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Resumen

La presente monografia pretende establecer si el principio de confianza legitima puede limitar
la potestad revocatoria de la administracion en aquellos eventos en que el legislador puede
hacerlo sin autorizacion del particular. Todo, dentro del marco de un Estado Social de Derecho,
donde resulta imperante la proteccion de las situaciones juridicas consolidadas en cabeza de un
particular, observando el debido respeto a la seguridad juridica y la confianza legitima que radica

en cabeza del administrado.

Palabras clave: confianza legitima, potestad revocatoria, administracion, administrado.



Introduccion

La presente monografia abarca el estudio y andlisis de la institucion juridica y legal de la
revocatoria directa de los actos administrativos de caracter particular, entendida por la Corte
Constitucionalcomo aquella potestad o prerrogativa que faculta a la administracion para invalidar
0 dejar sin efectos un acto administrativo previamente expedido por ella, a través de la
expedicion de un nuevo acto que producira nuevos efectos hacia el futuro dentro del
ordenamiento juridico.

Se pretende, también, comprender la figura o principio constitucional de la confianza
legitima, entendida por varias sentencias de la Corte Constitucionalcomo mecanismo de
proteccidn al particular que le impide a la administracion adoptar decisiones que modifiquen de
manera intempestiva la situacion en la que se encontraba, amparando la confianza que este haya
podido fundar en la estabilidad de la decision o situacion creada o permitida por la
administracién(Sentencia T-058, 2017).

Al ser la revocatoria directa una actuacion administrativa que deja sin efectos un acto
administrativo, su aplicacion frente a aquellos de caracter particular es excepcional y restrictiva,
toda vez que, en un Estado Social de Derecho deben respetarse las situaciones consolidadas en
cabeza de un particular. Por tanto, dentro de su regulacion legal en Colombia, se encuentra como
requisito esencial solicitar el consentimiento expreso del particular para poder revocar.

Sin embargo, dicha autorizacién o consentimiento no se constituye como requisito absoluto
dentro de nuestro sistema juridico, ya que el legislador ha establecido circunstancias particulares
y casos excepcionales, cuando la administracion puede prescindir de ese consentimiento y, por

ende, proceder a revocar de manera unilateral el acto.



De otro lado, la confianza legitima se caracteriza por proteger ese tipo de modificaciones
unilaterales por parte de la administracion, a través de la adopcion de medidas transitorias que le
permiten al particular adaptarse a la nueva situacién o a través de la reparacion de los perjuicios
acaecidos por el particular como resultado de la defraudacion de la confianza depositada en las
decisiones que adopta la misma. En ese sentido, esta monografia se orienta a cuestionar la
revocatoria directa en aquellos casos en que puede aplicarse sin la autorizacion del particular,
desde el principio de confianza legitima y su necesaria proteccién dentro del marco de un Estado
Social de Derecho.

Este trabajo se origin6 en el interés de conocer y comprender de qué manera opera la
revocatoria directa en Colombia, ya que se ha considerado cuestionable la existencia de esta
figura dentro del sistema juridico por considerar que puede facilitar el abuso del poder y la
arbitrariedad por parte de la administracion frente al particular.Se quiso, igualmente, comprender
cudles son las consideraciones e interpretaciones constitucionales para mantener vigente esa
potestad legal a favor de la administracion.

Asi pues, se pretende analizar esta figura desde el principio de confianza legitima, al ser este
un principio que se considera garantista en Colombiay que ha sido aplicado en gran medida en
nuestro pais para proteger los derechos de los particulares que se encuentran en situaciones
vulnerables o de marginalidad, como los vendedores publicos; esa fuela principal referencia para
este trabajo.

El método utilizado fue de tipo documental, se acudié a herramientas e instrumentos
susceptibles de interpretacion tales como trabajos de investigacion, sentencias, estudios juridicos

y articulos, entre otros.



Se inici6é con la busqueda y el andlisis de documentos para, posteriormente, obtener y
seleccionar aquellos que tuvieran relacion con el objeto de investigacion y,luego, se analizd su
contenido para relacionar y confrontar las disposiciones y criterios establecidos.

La monografia comprende tres capitulos y tiene como propdsito inicial describir la figura de
la revocatoria directa, tal y como ha sido incorporada e interpretada en nuestro pais; esto es,
desde el punto de vista sustancial y jurisprudencial.

En segundo lugar, se pretende identificar la naturaleza, caracteristicas y alcance del principio
de confianza legitima a través del estudio de la doctrina y la jurisprudencia internacional e
interna para concretar su &mbito de aplicacién y su finalidad.

Y finalmente, se busca establecer si, efectivamente, el principio de confianza legitima puede
limitar la potestad revocatoria de la administracion en aquellos eventos o excepciones legales
donde la administracion puede hacerlo sin autorizacion del administrado, todo ello visto desde el

marco de un Estado Social de Derecho.



1. Pregunta problematizadora

¢Limita el principio de confianza legitima la potestadde la administracién de revocar
expresamente actos administrativos definitivos de caracter particular, en los eventos

excepcionales de ley en que puede hacerse sin la autorizacion del particular?



2. Planteamiento del problema

Dentro del marco normativo del derecho administrativo colombiano se consagra un conjunto
de prerrogativas a la administracién publica para el cumplimiento de sus funciones; estas deben
estar enmarcadas y reflejadas dentro de los principios y fines,tanto constitucionales como
legales. Son transversales a toda actuacién administrativa y judicial, de tal suerte que la relacién
suscitada entre los organismos administrativos y los particulares se desenvuelve en un plano de
“desigualdad” que sitaa al particular en un ambito de vulnerabilidad frente a la seguridad juridica
en relacion con su situacion juridica.

Es por ello que las actuaciones deben estar permeadas por el principio de la buena fe que
impone cargas frente a la interaccion entre la administracion y el administrado para el correcto
funcionamiento de la misma, tal y como lo sefiala el articulo 86 de nuestra Constitucion Politica,
y como lo ha reiterado la Corte Constitucionalen varias de sus sentencias.*

Dentro de esas facultades exorbitantes otorgadas a la administracion se encuentra la
revocatoria directa de los actos administrativos de contenido particular, institucion juridica de
caracter legal comprendida en la Ley 1437 de 2011, del actual Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Ella procede de manera oficiosa o a peticion
de parte y se justifica en el agotamiento previo del procedimiento legal y constituido para ello,
atendiendo dentro del mismo como requisito esencial,el consentimiento, tanto previocomo
“expreso y escrito por parte del particular que se va a ver afectado positiva o

negativamente”(Presidencia de la Republica, 2011).

Véase Sentencias T-460 (1992), C-540 (1995), T-204 (2014), T-342 (2015) y T-058 (2017).
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Ahora bien, el problema se encuentra frente a algunas excepciones consagradas por el
legislador que le permiten a la administracion, en determinados casos, revocar unilateralmente un
acto administrativo de caracter particular sin la autorizacion del administrado. Es decir, si bien la
administracion puede acudir a la revocatoria de sus propios actos sin necesidad de autorizacion
del particular, en eventos excepcionales y cuando con su decision se han afectado intereses
superiores causando agravios al interés general o de un individuo en concreto.

Pero no puede desconocerse que dicha potestad en tales eventos puede traducirse en una
frecuente vulneracion de derechos adquiridos y garantias constitucionales del particular,
principalmente la vulneracion al principio de confianza legitima, que es objeto de esta
monografia. Confianza entendida por la Corte Constitucional como las“expectativas razonables,
ciertas y fundadas que pueden albergar los administrados con respecto a la estabilidad o
proyeccion futura de determinadas situaciones juridicas de caracter particular y
concreto”(Sentencia T-437, 2012).

Una vez emitido el acto administrativo de carécter particular y concreto, se crea en el
particular la confianza de que su situacion juridica se respetara y se mantendra en el tiempo,
salvo expresa decision judicial puesto que, en un Estado Social de Derecho, son los jueces los
legitimados para modificar situaciones juridicas consolidadas previamente, en los eventos que la
Ley 1437 de 2011 instituye para su procedencia.

En el Estado Social de Derecho, quienes modifican situaciones juridicas consolidadas son los
jueces, por tanto, la via para modificarla es la judicial. De este modo, las excepciones de ley que
facultan a laadministracion paramodificar una situacion juridica consolidada a motu proprio sin
necesidad de acudir a la via judicial, generan una contradiccion con la division de poderes y

afectan un derecho particular y el principio constitucional dela confianza legitima, puesto que el
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particular tiene la confianza de que esa decision no se va a modificar excepto cuando es por via
judicial, es decir, cuando se demanda el acto por la misma administracion, tal y como lo ha
expresado la Corte Constitucional en sentencia C-255 de 2012:

Es cierto que por regla general la administracion no puede revocar unilateralmente sus propios
actos, sino que debe acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo a través de la
Ilamada accion de nulidad y nulidad y restablecimiento del derecho, entre otras por razones de

seguridad juridica y confianza legitima. (Sentencia C-255, 2012)
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3. Disefio metodoldgico

El alcance de esta monografia sera el descriptivo y tendrd un enfoque cualitativo, pues tendra
como finalidad comprender aspectos relacionados con la aplicacién del principio de confianza
legitima y su tratamiento actual frente a la potestad revocatoria de la administracion en el sistema
juridico colombiano; recopilar y analizar teorias y criterios expuestos por diversos autores frente
al objeto de investigacion; y confrontar y argumentar las hipotesis planteadas frente al mismo.

El disefio de esta monografia es de tipo documental, se acudird a fuentes documentales para
abarcar el estudio y analisis del tema propuesto y su finalidad, tal y como lo ha sefialado
Gonzélez Galvan(2017), en su articulo “El protocolo de investigacion juridica”. Por lo tanto, no
seré de tipo experimental, ya que no se acudira a estadisticas ni a poblacion de muestra para dar
respuesta al problema planteado.

Se utilizaran instrumentos y herramientas susceptibles de interpretacion, tales comotrabajos
de investigacion, sentencias, estudios juridicos y articulos, entre otros.Se acudira al analisis de
documentos para obtener y seleccionar aquellos que tengan relacién con el objeto de
investigacion y, posteriormente, se analizard su contenido para relacionar y confrontar sus
disposiciones y criterios establecidos.

El procedimiento de la presente investigacion se enmarcard dentro del desarrollo de los
objetivos especificos. Inicialmente, se describira la figura de la revocatoria directa desde el punto
de vista legal, sustancial y procedimental. Luego, se identificardy comprendera el principio de
confianza legitima y su &mbito de aplicacion desde el punto de vista doctrinal y jurisprudencial.

Y finalmente, se pretende determinar si el principio de confianza legitima puede limitar la
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potestad revocatoria de la administracion, atraves del analisis, la interpretacion y deduccion de

los criterios y teorias adoptadas.
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4. Objetivos

4.1. Objetivo general

Determinar si el principio de confianza legitima se erige en un limite frente a la potestad
revocatoria de la administracién de actos administrativos de cardcter particular y concreto,
cuando la misma se realiza sin autorizacion del particular, dentro del marco de un Estado Social

de Derecho.

4.2. Objetivos especificos

1. Describir la figura de la revocatoria directa desde el ambito sustancial, procesal y
jurisprudencial, para la comprension de su aplicacion clésica y actual en el Ordenamiento
Juridico Colombiano.

2. ldentificar la naturaleza, caracteristicas y alcance del principio de confianza legitima a
través del estudio de la doctrina y la jurisprudencia internacional e interna, para concretar su
ambito de aplicacion y su finalidad.

3. Analizar,frente al principio de confianza legitima, las excepciones consagradas legalmente
para revocar actos administrativos de cardcter particular y concreto sin autorizacion del
administrado, para determinar si el mismo limita dicha potestad revocatoria dentro del marco

actual del Estado Social de Derecho.
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5. Marco referencial

Dado que esta monografia pretende comprender las implicaciones que tiene el principio de
confianza legitima frente a la revocatoria directa, debera precisarse la nocién de confianza
legitima y su finalidad, ademas de definir a la revocatoria directa, precisando sus efectos
juridicos.

De igual manera, resulta importante precisar las nociones de situacion juridica consolidada,
seguridad juridica y Estado Social de Derecho, toda vez que el desarrollo y andlisis de la
presente investigaciéon se enmarca dentro de un contexto juridico constitucional, donde debe
ponerse de presente las dinamicas que impone un modelo de Estado Social de Derecho y sus
efectos frente a los particulares.Por tanto, los conceptos esenciales a explicar en esta
investigacion ~ son:  revocatoria  directa, confianza legitima,  situacion juridica
consolidada,seguridad juridica y Estado Social de Derecho.

Se partira de la teoria de la potestad publica para definir el concepto de revocatoria directa. De
este modo, Amorocho y Bolivar lo definen como un “Instrumento potestativo de las autoridades
publicas para garantizar los derechos de los administrados, por medio del cual, un acto
administrativo de caracter general o particular, sea que esté o no esté en firme, es suprimido,
extinguido, desaparecido, o sustituido por el mismo organismo que lo expidi6 o por el inmediato
superior de este, por una decision en sentido contrario, tomada la misma por fuera de las etapas
del proceso administrativo, en virtud de las causales expresa y especialmente sefialadas por el
ordenamiento juridico. (Amorocho y Bolivar, 2010, p. 13) A su vez, la Corte Constitucional la

ha comprendido como:



16

La revocacion directa parte de las actuaciones contrarias a la ley o a la Constitucion, que
atentan contra el interés publico o social o generen agravio injustificado a alguna persona. Es una
prerrogativa a la cual acude la Administracion para enmendar, en forma directa 0 a peticion.
prerrogativa, en tanto que la Administracion puede extinguir sus propios actos por las causales
previstas en la ley, estd facultada para hacerlo en cualquier momento, incluso cuando el acto
administrativo ya ha sido demandado ante lo contencioso administrativo; pero, también es una
obligaciéon que forzosamente debe asumir en los eventos en que, motu proprio, constatare la
ocurrencia de una de las causales sefialadas. Si asi fuere, la administracion tiene el deber de
revocar el acto lesivo de la constitucionalidad o legalidad o atentatorio del interés publico o
social o que causa agravio injustificado a una persona.(Sentencia C-742, 1999)

Una definicion mas pragmética de la Corte se encuentra en la sentencia C-835, donde se
sefiala que la revocatoria es Una decision invalidante de otro acto previo, decision que puede
surgir de oficio o a solicitud de parte, y en todo caso, con nuevas consecuencias hacia el futuro.
En la primera hipotesis el acto de revocacion lo dicta el funcionario que haya expedido el acto
administrativo a suprimir, o también su inmediato superior. En la segunda hipétesis, el acto de
revocacion lo profiere el funcionario competente a instancias del interesado. (Sentencia C-835,
2003)

De igual manera, ha sido comprendida por algunos autores, entre los que se encuentra
Rodriguez,(1998) quien dice que “es la extincién o retiro del acto administrativo en sede
administrativa por motivos de conveniencia o legitimidad” (p. 230-231). Ademas, “constituye
una excepcion al principio de inmutabilidad de los actos o a la autoridad de ‘cosa decidida’ de

que ellos estan investidos™ (p. 232).
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En cuanto a la nocién de situacion juridica consolidada, se partird de la expuesta por el
reconocido autor y profesor Bonnecasse, comprendida en diversos tratados e investigaciones
sobre el tema, entre ellos el de Noguera Calderdn,y adoptada ademds por la jurisprudencia
colombiana para referirse al tema®.Se define como la consolidacién de un acto o hecho a favor
de alguien, y producido por la norma juridica, por la realizacion del supuesto de hecho

consagrado en la norma juridica (pag. 156). De tal suerte que, las situaciones juridicas concretas

gozaran de especial proteccion, y la nueva ley no podra afectarlas”

El autor realizo6 dicha distincion con la finalidad de extender la nocion de derecho adquirido y
distinguir situaciones que ya habian producido sus efectos dentro de la vigencia de una ley,
frente a las que no pudieron concretarse por faltar alguno de los requisitos establecidos en la
misma.

Es la nocidn cléasica adoptada por la mayoria de los doctrinantes y también ha sido expuesta
por nuestra Corte Constitucional.

Con respecto a la nocion de confianza legitima, al momento de definir este complejo
concepto, algunos autores han coincidido en fragmentarlo y darle sentido a cada palabra, para
luego adoptar y estructurar una nocion amplia que permita a sus lectores comprender
adecuadamente su significado. Entre estos autores se encuentra Gabriel Valbuena, quien parte de
la nocién de confianza, indicando que:

Se trata de una sensacion, de una impresion de certeza y seguridad y de la percepcién o
conviccion intima de que no existen riesgos 0 amenazas que puedan llegar a obstaculizar o
tornar ilusorio el acaecimiento de un hecho esperado, o la realizacion de un evento tal como ha

sido previsto con antelacién. (Valbuena, 2008, p. 151)

2 \/éase Sentencia C-177, 2005.

Comentario [11]: Revisar cita
completa, revisar comillas y agregar
referencia.
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Para el citado autor, el calificativo o adjetivo de “legitima” que acompafia a la confianza tiene
una doble connotacidn en el sentido de considerarla una confianza que alude a la justificacion vy,
a su vez, a un elemento subjetivo comprendido en la legitimidad, que implica una actuacion del
particular de buena fe exenta de culpa.En ese sentido, dice que:

Cuando se habla de confianza legitima, se estd haciendo referencia a la confianza justificada,
esto es, a aquella que se soporta en circunstancias objetivas, plausibles, razonables y
verdaderas que la motivan y explican, revistiendo un halo de credibilidad y autenticidad
indiscutibles.(p. 158) Y, “por lo mismo, para poder predicar el caracter legitimo de la confianza
es indispensable que el administrado haya obrado de manera honesta, diligente y prudente” (p.
165).

Confianza legitima serd, entonces, aquella que le permita al particular, atendiendo a su buena
fe y a criterios razonables, prever la actuacion de la administracion en situaciones concretas, de
modo que una actuacion contraria a la esperada afecta la conviccion intima que tenia el
administrado y por ende su presente inmediato.

A su vez, la Corte ha entendido a la confianza legitima como aquellas“expectativas
razonables, ciertas y fundadas que pueden albergar los administrados con respecto a la
estabilidad o proyeccion futura de determinadas situaciones juridicas de caracter particular y
concreto”, segln la sentencia T-437 (2012).

Del mismo modo, dice la sentencia T-364 (1999), que confianza legitima es
un“mecanismopara conciliar el conflicto entre los intereses publico y privado, cuando la
administracion ha creado expectativas favorables para el administrado y lo sorprende al

eliminar stbitamente esas condiciones”.
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Tratdndose de las potestades exorbitantes de la administracion, otorgadas constitucional y
legalmente para el cumplimiento efectivo de los fines esenciales del estado, existen algunos
autores que conciben a la confianza legitima como un limite a la administracion al momento de
hacer uso de dichas prerrogativas. Mesa Valencia (2013), por ejemplo,considera que:

Con la confianza legitima como “nuevo” limite a las facultades revisoras y revocatorias de la
administracion, se ve ahora la relevancia en un caso de la denominada confianza o FIDES en el
mantenimiento de una situacion juridica reconocida e incluso creada previamente por el acto
administrativo que posteriormente pretende revocarse.(pag. 33)

El concepto de Estado Social de Derecho, se entiende como un:

Estado de tipo democratico y pluralista en el cual se garantizan los derechos de indole
individualista, pero también los de tipo colectivista, tales como los derechos de caracter
econémico, social y cultural, bajo la égida de una funcion social interventora del mismo
estado.(Espinosa, 2010)

A su vez, la denominada “Clausula de Estado Social de Derecho” incorporada a las
constituciones contemporaneas, ha sido concebida por Gémez Isaza(1998) como “un principio
utilizado como la directiva de interpretacion béasica para reconocer y hacer eficaces los
derechos sociales o de prestacion, al igual que ha otorgado contenido a los derechos que se

fundamentan en el pluralismo” (pag. 170).
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Capitulo |

6. Revocatoria directa de actos administrativos, tratamiento legal y jurisprudencial en

Colombia

6.1. Incorporacion en leyes anteriores a la ley 1437 de 2011

La figura de la revocatoria directafue implementada en el pais a partir del afio 1959, con la
expedicion del Decreto 2733, que a su vez modificaba el segundo Cdédigo Contencioso
Administrativo (Ley 167 de dic de 1941). Reglamenté la competencia del Consejo de Estado y
los Tribunales Administrativos y los aspectos referidos a los medios de control judicial,
procedimiento administrativo y la via gubernativa.

La facultad revocatoria de los actos administrativosdebia llevarse a cabo por los mismos
funcionarios que los expidieron o por sus inmediatos superiores, de oficio o a solicitud de parte,
segun el articulo 21 del Decreto 2733 y en cualquiera de los siguientes casos:cuando fuera
manifiesta su oposicion con la Constituciéon o la ley,cuando no estuvieran conformes con el
interés publico o social, o atentaran contra él ycuando con ellos se causara agravio injustificado a
una persona.

El articulo 24 de este decreto, establecia un requisito previo para revocar actos
administrativos de caracter particular y concreto:la autorizacién de su titular. Se especificaba que
cuando el acto administrativo hubiera creado una situacion juridica individual o reconocido un
derecho de igual categoria, no podria ser revocado sin el consentimiento expreso y escrito del

respectivo titular (Presidencia de la Republica, 1959).
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Posteriormente, en 1982, a través de la ley 58 de ese afio, se cred una comision asesora del
gobierno encargada de redactar el texto para expedir un nuevo cédigo.Fue asi como surgié el

tercer Codigo Contencioso Administrativo, comprendido en el Decreto 01 de 1984.

6.1.1. Decreto 01 de 1984.

La facultad de revocar los actos administrativos estaria comprendida dentro de los articulos 69
y 74 del nuevo Codigo. El articulo 69 sefialaba las mismas causales del decreto 2733 para la
procedencia de la revocatoria directa:

Articulo 69.Los actos administrativos deberan ser revocados por los mismos funcionarios que

los hayan expedido o por sus inmediatos superiores, de oficio o0 a solicitud de parte, en

cualquiera de los siguientes casos:Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion

Politica o a la ley. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra

él.Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona. (Presidencia de la

Republica, 1984).

En el articulo 73 se establecia nuevamente un requisito y limite a la administracion para
revocar actos de caracter particular y concreto “cuando un acto administrativo haya creado o
modificado una situacién juridica de carécter particular y concreto o reconocido un derecho de
igual categoria, no podra ser revocado sin el consentimiento expreso y escrito del respectivo
titular” (Presidencia de la Republica, 1984).

Pero en la parte finaldel decreto, se disponia que habria lugar a la revocacién de actos cuando
resultaran de la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se daban las causales previstas

en el articulo 69 o si fuere evidente que el acto ocurrié por medios ilegales. Ademas, siempre
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podian revocarse parcialmente los actos administrativos, en cuanto fuera necesario para corregir
simples errores aritméticos o de hecho que no incidieran en el sentido de la decision.

Esta disposicion normativa incorporaba una novedad respecto a su antecesor, ya que permitia
la revocacion sin autorizacion del particular de manera excepcional, en los casos anteriormente
expuestos. Desde el punto de vista legal, se infiere que para esa época la revocatoria directa de
actos administrativos no podia producirse sin la autorizacion del particular y su Unica excepcion
se producia en cuanto al acto ficto o presunto, derivado del silencio administrativo positivo.

Esta forma de configuracién legislativa, en el sentir de algunos estudiosos del tema,
estructuraba dentro del sistema juridico la prevalencia del principio de seguridad juridica sobre el
principio de legalidad, incorporado por primera vez en el Decreto 01 de 1984. Asi lo sefiala
Gonzalez Cer6n (2011), quien argumenta la forma como se dio prevalencia al principio de
seguridad. Para la autora “el legislador consagré el principio de inmutabilidad de los actos
administrativos creadores de situaciones juridicas concretas, y advirtio que el ejercicio de la
facultad concedida a la Administracion para revocarlos debia estar precedida de la autorizacion
del beneficiario” (pag. 114).

Sin embargo, pese a que la norma establecia claras limitaciones para revocar actos
administrativos de caracter particular y concreto, las interpretaciones jurisprudenciales a partir de
la entrada en vigencia de la citada norma han variado en el tiempo, como se evidenciaré en la
presente monografia.

A partir de 1991, con la incorporacién de una nueva Constitucion Politica, aparecié también
un nuevo Organo encargado de salvaguardar las garantias y los nuevos preceptos
constitucionales. Dicha funcion seria realizada a través de diversos medios de control judicial y

constitucional que le permitian pronunciarse sobre asuntos concretos y sobre la
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constitucionalidad de las leyes vigentes en el sistema juridico.Asi, por medio del control de la
accion de tutela, de la facultad otorgada a la Corte Constitucional de revision de los fallos
expedidos por los jueces y de la accion puablica de constitucionalidad instaurada por
particulares,el Tribunal Constitucional se pronunciaria para garantizar la primacia constitucional.

Se analizardn a continuacion algunas modificaciones en la interpretacion de la Corte
Constitucional frente a la figura y prerrogativa juridica de la revocatoria directa de actos
administrativos de caracter particular y concreto, donde inicialmente se da prevalencia al
principio de estabilidad de los actos administrativos, pero posteriormente, acudiendo a
interpretaciones ambiguas, se va adoptando una posicién mas flexible frente a la figura de la

revocatoria directa.

6.1.2. Tratamiento jurisprudencial.

En 1994, la Corte Constitucional en sala de revision tutelé de manera transitoria el derecho a
la pension, otorgada a un ciudadano por el Instituto de los Seguros Sociales(ISS);
posteriormente, esta decision fue revocada por la misma entidad sin autorizacion del particular,
amparada en las causales del articulo 69 del Decreto 01 de 1984. Con respecto a la revocatoria,
la Corte sefialé:

Uno de los caracteres propios del acto administrativo es su revocabilidad, que se traduce
en la potestad de la administracién para revisar y volver a decidir sobre las cuestiones o
asuntos sobre los cuales ha adoptado una decision invocando razones de legalidad o
legitimidad...Los actos administrativos que reconocen un derecho subjetivo o una situacion

juridica particular y concreta en favor de una persona no son revocables sino con el



consentimiento escrito y expreso del titular del derecho. (Art. 73 inciso 1 de la ley 1437 de
2011). (Congreso de la repulbica, 2011)

La Sentencia T-347, por su parte, sostiene que:

Razones de seguridad juridica y de respeto a los derechos adquiridos o de las situaciones
juridicas subjetivas que han quedado consolidadas en cabeza de una persona, como
también la presuncién de legalidad de las decisiones administrativas en firme, avalan el
principio de la inmutabilidad o intangibilidad de los derechos subjetivos reconocidos por la

administracion a través de un acto administrativo. (1994)
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En estasentenciala Corte, al interpretar el inciso segundo del articulo 73, es enfatica en sefialar

que:

Es posible la revocacion de los actos administrativos de contenido subjetivo o particular y
concreto "cuando resulten del silencio positivo, si se dan las causales previstas en el art. 69,
o si fuere evidente que el acto ocurrié por medios ilegales”; pero esta norma debe ser
entendida en el sentido de hacer alusion exclusivamente al llamado acto presunto, producto
del silencio administrativo positivo, que ha reconocido una situacion juridica particular o un
derecho subjetivo a una persona. (Sentencia T-347, 1994)

En igual sentido se pronuncié la Corte en 1996, cuando analizé en sala de revision

la

revocatoria de un acto que reconocia pension por invalidez a un ciudadano, la cual, habia sido

otorgada de manera temporal por lo que se encontraba sujeta a prorrogas condicionadas, por

revisiones médicas. Al respecto de la revocacion de actos que reconocen prestaciones, dijo la

Corte:
La administracion no puede cambiar por si y ante si las reglas aplicables a prestaciones

econdémicas ya reconocidas, en especial cuando éstas resultan necesarias para la
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efectividad de derechos fundamentales. Cuando el acto administrativo que las reconoce ha
contemplado prdrrogas que a su vez dependen de ciertas condiciones, el camino adecuado
para que cese la prestacion sin vulnerar los derechos reconocidos consiste en abstenerse de
autorizar la prorroga si las condiciones exigidas no se cumplen, mas en tales casos no es
posible ni se hace necesario revocar el acto inicial. (Sentencia T-246, 1996)

En cuanto a la revocacion que la administracion haga de sus propios actos, la Corte reitera que
no puede tener cabida cuando mediante ellos se han creado situaciones juridicas de caracter
particular y concreto o se han reconocido derechos de la misma categoria, salvo que medie el
consentimiento expreso y escrito del mismo titular. Sefiald:

La decision unilateral del ente publico toma de sorpresa al afectado, introduce un
pernicioso factor de inseguridad y desconfianza en la actividad administrativa, quebranta el
principio de la buena fe y delata indebido aprovechamiento del poder que ejerce, sobre la
base de la debilidad del administrado. (Sentencia T-246, 1996)

Por otro lado, en 1999, a través del medio de control de la acciéon publica de
inconstitucionalidad, un ciudadano demando el articulo séptimo del decreto 01 de 1984, referente
a la improcedencia de la revocatoria cuando el particular ha interpuesto los recursos de la via
gubernativa:

La revocacion directa es la prerrogativa que tiene la administracion para enmendar, en
forma directa o a peticion de parte, sus actuaciones contrarias a la ley o a la Constitucion,
gue atenten contra el interés publico o social o que generen agravio injustificado a alguna
personas. (Sentencia C-742, 1999)

Afiade, ademas, que su naturaleza no corresponde a la de un recurso y que su aplicacion es de

caracter extraordinario en aras de proteger situaciones juridicas concretas, y a su vez atiende a la
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garantia de la seguridad juridica. También hace énfasis en que en materia legislativa el legislador
tiene amplias potestades de configuracion normativa, por lo cual podia prohibir la revocatoria
como un recurso adicional por parte del particular. Se advierte nuevamente frente a la
procedencia, que:

[...] Claro estd, como lo tiene dicho la jurisprudencia, si hay un derecho particular y
concreto en cabeza de alguna persona, fundado en el acto correspondiente, se debe proceder
a la obtencién de la autorizacion expresa y escrita de quien resultaria afectado por la
revocacion, o la Administracion debe proceder a demandar su propio acto.(Sentencia C-742,
1999)

En el 2005, en materia de prestacion de servicios publicos domiciliarios, se pronuncié la
Corte frente a la exequibilidad de la norma que faculta a las empresas de servicios publicos para
cobrar de manera retroactiva el servicio que no habia cobrado en anteriores facturas. Alli, hizo
una breve referencia a las potestades de la administracion dentro de las cuales expuso la
naturaleza y finalidad de la revocatoria directa:

La posibilidad que tienen las empresas prestadoras de servicios publicos de facturar
bienes o servicios dentro del plazo legal, que no hayan sido facturados por omisién o por
error, proviene de las potestades propias establecidas por la Constitucion y la ley, en efecto
dichas potestades y prerrogativas de origen legal, tienen su fundamento en la necesidad de
defensa del interés general. Pues bien, los efectos juridicos de estas potestades de la
administracioén, recaen sobre los administrados, quienes deben soportarlos. (Sentencia C-
060, 2005)

Aqui, es definida la revocatoria como un mecanismo de auto tutela de la administracion.

Puede evidenciarse en esta interpretacion de la Corte, una postura justificada de la existencia de
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las potestades administrativas, consideradas por ella como necesarias para garantizar el interés
general. Sin embargo, esta posicion adoptada por la Corte contraria sus interpretaciones y los
criterios adoptados previamente en temas de derechos sociales, especificamente en materia
pensional, donde la misma ha hecho énfasis en el caracter extraordinario de la revocatoria y en
reprochar fuertemente esa potestad, que en no pocos casos evidencia un abuso de poder de la
administracion frente a la debilidad del administrado.

Posteriormente, en 2010, se pronuncia en sala de revision nuevamente frente a la procedencia
de la revocatoria directa de actos que reconocen derechos prestacionales como la pension. En
esta sentencia se reitera la limitacion de la administracion para revocar actos de caracter
particular y concreto:

La revocatoria directa del acto propio de la administracion esta, en principio, proscrita de
nuestro ordenamiento juridico, en atencion a los mandatos superiores de buena fe, lealtad y
seguridad juridica; (ii) la revocatoria directa, dada ciertas circunstancias, atenta contra los
derechos fundamentales del administrado y es controvertible, de manera excepcional, por via
de la accion de tutela; (iii) el ordenamiento juridico colombiano contempla dos excepciones a
la regla prescrita en el numeral (i) es decir, hipotesis en las cuales puede darse una revocatoria
directa constitucional sin consentimiento del administrado: a) cuando la situacién subjetiva
consolidada fue producto del silencio administrativo positivo... (iv) Si la obtencion del
beneficio econémico o pensional no es evidentemente ilegal, la administracion asume la carga
de la prueba, y no puede decretar una abstencién de pagos hasta tanto haya sido acreditado en
el contexto de un debido proceso administrativo el dolo del beneficiario. (Sentencia T-214,

2004)
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Puede evidenciarse en este caso cdmo la interpretacion del ultimo inciso del articulo 73 se
extiende a los actos de caracter expreso, pudiendo ser revocados por la administracion sin
autorizacion del particular en aquellos eventos consagrados por el articulo 69 del Decreto 01 de
1984.

Puede concluirse, entonces, que la interpretacion del articulo 73 hecha por la Corte fue de
caracter ambiguo; si bien el alto tribunal reconocia inicialmente que dicha excepcion se aplicaba
Unicamente al acto ficto o presunto, posteriormente extendid su interpretacion al acto
administrativo expreso de caracter particular y concreto, considerando en varias sentencias que la
administraciéon podia revocar unilateralmente el acto sin autorizacion, en casos de evidente

ilegalidad.

6.2. Incorporacion en la Ley 1437 de 2011

La expedicién de una nueva ley orientada a regular la funcién y actuacion administrativa de
manera mas precisa y acorde con el modelo estatal, introdujo cambios sustanciales en la manera
como administracion y administrados se relacionaban. Se dio mayor importancia a la regulacion
de un procedimiento administrativo que garantizara al particular derechos de rango
constitucional como el debido proceso y la defensa.

Dentro de este nuevo escenario, la figura de la revocatoria directa, también vendria a
estructurarse de un modo mas preciso y congruente en cuanto al modo de su procedencia,
aplicacion e interpretacion, ya que, como se ha mostrado, en vigencia del Decreto 01 de 1984, el

articulado de la revocatoria fue objeto de diversas interpretaciones, que a su vez dejaron
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vislumbrar ausencia de claridad respecto a las excepciones permitidas para revocar un acto
administrativo de carécter particular y concreto principalmente.

El nuevo codigo introdujo la revocatoria directa en la primera parte del codigo, referida al
procedimiento administrativo, concretamente en los articulos del 93 al 97. En el articulo 93 se
establecen las causales para que proceda, siendo éstas las mismas incorporadas en el Decreto 01
de 1984:

e Cuando sea manifiesta su oposicién a la constitucién o a la ley,
e cuando no esté conforme con el interés publico o social, y
e cuando con ello se cause agravio injustificado a una persona.

Sin embargo, en su contenido, el articulo 93 modificd lo referente a quienes podian ejercer la
potestad de revocar el acto, pues en el articulo 69 del Decreto 01 de 1984, la norma sefialaba
como competentes al mismo funcionario que expidio el acto, y sus inmediatos superiores. En
cambio, en el articulo 93 del nuevo Cdédigo, la norma preciso que los actos deberan ser revocados
por las mismas autoridades que los hayan expedido, o por sus inmediatos superiores; entidades
publicas o incluso privadas que en ejercicio de funciones administrativas hayan expedido el acto.

Los articulos 94, 95 y 96 se enfocan en la improcedencia, oportunidad y efectos de la
revocatoria, donde se advierte en primer lugar que, si se han interpuesto los recursos procedentes
del acto, o frente a ellos ha operado la caducidad, no podréa solicitarse la revocatoria por la causal
nimerol del articulo 93. En segundo lugar, se dispone que la administracion puede revocar
cuando se haya acudido a la jurisdiccion, siempre y cuando no se haya emitido auto admisorio de
la demanda. Finalmente, frente a los efectos de la revocatoria, se dispone que ésta no revive
términos ni da lugar a la aplicacion del silencio administrativo positivo.Por su parte, el articulo

97 establece la revocacion y requisitos de aplicacion para actos de caracter particular y concreto.
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Del enunciado normativo de este articulo se desprende mayor claridad y precision en
comparacion con el articulo 73 del Decreto 01 de 1984. Se enfatiza en que “cuando un acto
administrativo bien sea expreso o ficto, y haya creado una situaciéon juridica de caracter
particular, o reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser revocado sin el
consentimiento previo, expreso y escrito del respectivo titular”(Presidencia de la Republica,
2011).

Hasta aqui puede evidenciarse que el articulo precisa del consentimiento como condicion y
requisito necesario, bien sea el acto expreso o ficto; es decir, el derivado del silencio
administrativo positivo. Ademas, en el segundo inciso del mencionado articulo, advierte la
norma que “si el titular niega su consentimiento y la autoridad considera que el acto es contrario
a la Constitucion o a la ley, deberd demandarlo ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo” (Presidencia de la Republica, 2011).

De este modo, desaparecen las excepciones contempladas en el inciso segundo del articulo 73
del Decreto 01 de 1984, que permitian a la administracion revocar el acto sin autorizacion del
particular y que ademas dio lugar a diversas interpretaciones por parte de la Corte
Constitucional. Se ve, entonces, como se fue generando una progresiva proteccion del principio
de legalidad pero a su vez, un desconocimiento paulatino de los principios de seguridad juridica
y confianza legitima del particular.

Por su parte, el tercer inciso, introduce también una novedady le permite a la administracion
demandar el acto sin necesidad de adelantar el proceso de conciliacion como requisito de
procedibilidad, cuando considera que el acto ocurri6 por medios ilegales o fraudulentos.
Finalmente, el paragrafo enuncia los derechos de audiencia y defensa como garantias al

particular en el tramite de la revocatoria.
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Ahora bien, es oportuno sefialar que, pese al desarrollo y avance que puede destacarse en el
tratamiento dado a la revocatoria en el nuevo Cédigo, también se facultd a la administracion para
revocar unilateralmente actos administrativos de caracter particular y concreto sin autorizacion
del particular. Dichas excepciones a lo que seria el principio de irrevocabilidad, denominado por
algunos “estabilidad de los actos administrativos,” no se encuentran expresamente en el Cédigo,
pero si estan autorizadas por el mismo, cuando en el articulo se dispone:

Salvo las excepciones establecidas en la ley, cuando un acto administrativo haya creado o

modificado una situacién juridica de caracter particular y concreto, o reconocido un derecho

de igual categoria, no podra ser revocado sin el consentimiento previo, expreso y escrito del

respectivo titular”.(Presidencia de la Repudblica, 2011)

Se faculto asi al legislador para que determinara mediante ley cuando la administracion puede
revocar un acto administrativo sin autorizacion del particular, lo que no deja de ser cuestionable,
puesto que en el inciso segundo del citado articulo se sefial6 expresamente que, en caso de no
tener la autorizacion del particular y de considerarse que el acto se expidié de manera ilegal,
deberd la administracion demandar su propio acto ante la jurisdiccion contencioso
administrativa.

Procederemos a identificar en qué situaciones el legislador consagré dicha potestad de revocar
actos sin necesidad de la autorizacion del particular, y bajo qué criterios debe aplicarse para

realizar un analisis en el tercer capituloacerca del principio de confianza legitima.

6.2.1. Excepciones legales que permiten a la administracion revocar actos

administrativos de caracter particular y concreto sin autorizacion del particular.
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o Ley 160 de 1994: “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”. El articulo 72 en
sus dos ultimos incisos sefiala:

Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos anteriores, el INCORA podra revocar
directamente, en cualquier tiempo, las resoluciones de adjudicacion de tierras baldias
proferidas con violacion a lo establecido en las normas legales o reglamentarias vigentes

sobre baldios. En este caso no se exigira el consentimiento expreso y escrito del respectivo

titular. En lo demas, el procedimiento de revocacion se surtira con arreglo a las

prescripciones del Codigo de lo Contencioso Administrativo. (Congreso de la Republica,

1994)

Este articulo fue declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-255
(2012), en la que la Corte reitero la facultad excepcional de la intervencion unilateral de la
administracion al momento de revocar un acto. En el caso concreto, advirtié que solo puede
revocarse “ante actos evidentemente ilegales, o que deriven en la violacion de requisitos
sustantivos o materiales de adjudicacion de baldios” por lo cual, segun la Corte, cuando se trate
de simples defectos de caracter formal que no desconozcan la finalidad de la ley, que es facilitar
progresivamente el acceso a la propiedad por parte de campesinos, la administracion no puede

desconocer la situacion juridica consolidada previamente.

o Ley 590 de 1995:“Por la cual se dictan normas tendientes a preservar la moralidad en la
Administracion Publica y se fijan disposiciones con el objeto de erradicar la corrupcion

administrativa”.El articulo 5 de esta norma sefiala:
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En caso de haberse producido un nombramiento o posesion en un cargo, o empleo publico, o

celebrado un contrato de prestacion de servicios con la administracion, sin el cumplimiento de

los requisitos para el ejercicio del cargo, o la celebracion del contrato, se procedera a solicitar
su revocacion o terminacion, segun sea el caso, inmediatamente se advierta la infraccion [...].

(Congreso de la Republica, 1995)

El control constitucional de este articulo se adelant6 por la Corte, mediante Sentencia C-671
de 2001, declarada exequible, en el entendido de poderse revocar sin consentimiento del
particular, cuando dentro de los contratos celebrados o los nombramientos realizados, él mismo
ha actuado de mala fe y ha utilizado medios “manifiestamente ilegales” para la celebracion de

los mismos. (Sentencia C-671, 2001)

o Ley 797 del 2003: “Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de
pensiones previsto en la Ley 100 de 1993”. El articulo 19 de esta horma sefiala:

Los representantes legales de las instituciones de Seguridad Social o quienes respondan por
el pago o hayan reconocido o0 reconozcan prestaciones econdmicas, deberan verificar de oficio
el cumplimiento de los requisitos para la adquisicion del derecho y la legalidad de los
documentos que sirvieron de soporte para obtener el reconocimiento y pago de la suma o
prestacion fija o periddica a cargo del tesoro publico, cuando quiera que existan motivos en
razén de los cuales pueda suponer que se reconocié indebidamente una pensiéon o una
prestacion econémica. En caso de comprobar el incumplimiento de los requisitos o que el
reconocimiento se hizo con base en documentacion falsa, debe el funcionario proceder a la
revocatoria directa del acto administrativo aun sin el consentimiento del particular y compulsar

copias a las autoridades competentes. (Congreso de la Republica, 2003)
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Mediante sentencia C-835 de 2003, la Corte Constitucionales enfatica en sefialar que no
cualquier defecto, informalidad, asi como desactualizacion de informacién a cargo de las
entidades administradoras de pensiones puede dar lugar a la revocatoria de un derecho pensional;
dicha potestad esta justificada Unicamente en casos de incumplimiento que estén tipificados
como delito o se haya comprobado el incumplimiento de los requisitos. Al respecto dijo la Corte:

La revocatoria directa de un acto administrativo que reconoce una pension o prestacion
econdmica solo puede declararse cuando ha mediado un delito [...] De tal manera que en el
evento de que el reconocimiento se hizo con base en documentacion falsa o se halla comprobado
el incumplimiento de los requisitos, basta con que sean constitutivos de conductas tipificadas
por la ley penal [...J. (Sentencia C-835, 2003)

Puede evidenciarse, entonces, quelas anteriores normas facultan a la administracion para
revocar los actos expedidos sin necesidad del consentimiento del particular. Como denominador
comun para hacer uso de dicha potestad, se encuentra la expedicion del acto administrativo y el
reconocimiento del derecho o la situacion juridica consolidada de manera ilegal. Los citados
articulos fueron objeto de control constitucionaly declarados exequibles por la Corte, pero
restringiendo y limitando la facultad de revocar a situaciones de “manifiesta 0 evidente
ilegalidad” o en caso de “incumplimiento de requisitos sustantivos”, criterios que seran objeto de

analisis en el Ultimo capitulo de esta investigacion.
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Capitulo 11

7. Nocién, aplicacién y alcance del principio de confianza legitima

7.1. Aplicacion de la confianza legitima en Colombia

7.1.1. Principio de confianza legitima y la doctrina colombiana.

La confianza legitima, su concepto y connotacién, han sido objeto de estudio por diversos
juristas y estudiosos del derecho en Colombia.Los debates han surgido en torno a la naturaleza,
la definicidn, el alcance y, principalmente, el &mbito de aplicacion de la confianza legitima.

Debe reconocerse, sin embargo, que la incorporacion de dicha institucion juridica al entorno y
derecho colombiano fue realizada por el Consejo de Estado yen la actualidad es ampliamente
discutida por la Corte Constitucional, que le ha dado naturaleza de principio constitucional y lo
ha aplicado en diversas situaciones relacionadas con la administracion pablica y los particulares,
para salvaguardar expectativas y situaciones juridicas consolidadas de éstos y suscitadas por la
administracion.

Se presentaran a continuacion algunas breves nociones y discusiones doctrinales en Colombia
relacionadas con el principio de confianza legitima. Entre los extensos estudios e investigaciones
de la confianza legitima en Colombia, se encuentra el de Valbuena (2008) quien se ha referido a
la confianza legitima como:

La confianza justificada, esto es, aquella que se soporta en circunstancias objetivas,

plausibles, razonables y verdaderas que la motivan y explican, revistiendo un halo de
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credibilidad y autenticidad indiscutibles. /...] por lo mismo para poder predicar el cardcter
legitimo de la confianza es indispensable que el administrado haya obrado de manera
honesta, diligente y prudente. (p. 165)

Confianza significa seguridad, certeza de que una situacién pueda presentarse 0 no. En ese
sentido, la nocidn de legitimidad aunada a la confianza, otorgada por este autor, cobra relevancia
e implica que quien haya confiado, lo haya hecho atendiendo a unas circunstancias o eventos
externos que, dada su produccion, pueda esperarse la consecucion de uno u otro evento.

De otro lado, acudiendo a definiciones pragméticas, Viana Cleves (2007) entiende la
confianza legitima como “un mecanismo de proteccion del particular, cuando esté siendo
amenazado, esté siendo vulnerado o lo haya sido por la actuacién de la administracién publica”
(p. 19). Esta definicion se enmarca dentro del derecho publico y, por ende, restringe el &ambito de
aplicacion de la confianza legitima a las relaciones suscitadas entre la administracion y los
particulares, siendo predicable, ademas, Gnicamente a favor del particular, no del estado.

Frente al particular, si bien en la préactica es mas usual invocar la proteccion a la confianza
legitima ante la administracién, nada obstaria para que dicho principio pudiera predicarse en
relaciones de naturaleza privada, suscitada entre particulares.

Asi lo han entendido algunos autores, entre ellosAdriana Largo Taborda (2012), quien en su
trabajo investigativo enmarcado en relaciones contractuales de naturaleza privada, concibe la
confianza legitima como una expresién de la buena fe contractual y la considera “parte integral
de las obligaciones contractuales, que vinculan a las partes en las diferentes fases de la relacion
juridica”(p. 25), por lo que a su vez advierte que la inobservancia de la misma podria generar
consecuencias juridicas contrarias a quien incumple la obligacion de respetar la confianza

generada en el otro.
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Resulta importante para el objeto de estudio de la presente monografia traer a colacion la
definicion y alcance de la confianza legitima otorgada por el autor Mesa Valencia(2013), quien
la concibe como derivada de la buena fe y, por ende,un limite a la administracion al momento de
hacer uso de sus potestades exorbitantes o prerrogativas legales.

La confianza legitima, dentro de su connotacion, se orienta a proteger aquella sensacion de
certeza, seguridad, estabilidad de algin evento o situacion, confianza generada en un sujeto por
actuaciones previas o precedentes y externas de otro sujeto, por lo cual, una actuacién contraria a
las anteriores, en circunstancias que no permitan prever dichas modificaciones, se torna
atentatoria de dicha confianza, que, dada las particularidades del caso, merece ser objeto de
proteccién juridica.

Teniendo nocidn acerca de lo que significa confianza legitima, resulta importante comprender
cual es el &mbito de proteccion y aplicacion de este principio, reconocido como tal por la Corte
Constitucional colombiana en reiterada jurisprudencia®. Frente a las situaciones que merecen ser
protegidas por el principio de confianza legitima, no existe unanimidad entre los autores, aunque
si una mayoria cualificada que afirma que dicho principio solo puede proteger efectivamente
expectativas legitimas del particular. No muchos autores han acertado a definir con precision este
concepto, pero con mediana claridad han intentado distinguirlo de mera expectativa y derecho
adquirido.

En ese sentido, se expresa Valbuena (2008), quien en su extensa investigacion socio juridica,
y refiriéndose a las expectativas legitimas sefiala que existen “determinadas situaciones en las
que el administrado tiene razones plausibles y valederas para creer que sus expectativas van a

llegar a convertirse en derechos, en razén de encontrarse tan cercanas al estadio de su

3Véase Sentencia C-134 de 2004, T-437 de 2012, T-204 de 2014, entre otras.
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perfeccionamiento” (p. 213). Por lo cual, asegura, deben ser objeto de proteccion al encontrarse
mas cercanas de los derechos adquiridos que de las meras expectativas.

A su vez, en cuanto a la nocion de este concepto y a su distincion entre las meras expectativas
y los derechos adquiridos, la Corte Constitucional ha expuesto en reiteradas ocasiones:

Las expectativas legitimas se ubican en una posicion intermedia entre las meras expectativas
y los derechos adquiridos. Las tres figuras hacen alusién a la posicion factica y juridica
concreta en que podria encontrarse un sujeto frente a un derecho subjetivo. Una persona tiene
un derecho adquirido cuando ha cumplido la totalidad de los requisitos exigidos para el
reconocimiento del mismo; estard ante una mera expectativa cuando no retina ninguno de los
presupuestos de acceso a la prestacién; y tendra una expectativa legitima o derecho eventual
cuando logre consolidar una situacion factica y juridica concreta en virtud de la satisfaccion de
alguno de los requisitos relevantes de reconocimiento del derecho subjetivo. (Sentencia T-832,
2013)

De otro lado, Mesa Valencia (2013) ha considerado que dicho principio se impone y tiene
aplicacion esencial frente a actos administrativos que han creado situaciones juridicas concretas,
convirtiéndose de este modo en un limite a la administracion al momento de aplicar sus
potestades revocatorias de los mismos, en aras de proteger la situacidn creada por el acto, y la
confianza que el particular funda en que aquella se mantendra en el tiempo y sera respetada por
la administracion. En ese sentido sefiala que:

Con la confianza legitima como “nuevo” limite a las facultades revisoras y revocatorias
de la administracion, se ve ahora la relevancia en un caso de la denominada confianza o
fides en el mantenimiento de una situacion juridica reconocida e incluso creada previamente

por el acto administrativo que posteriormente pretende revocarse. (p. 33)
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De este modo, el principio de confianza legitima no protegeria Unicamente las expectativas
legitimas, como lo han sefialado en gran medida la Corte Constitucional y algunos doctrinantes,
sino que a su vez tendria aplicacion frente a situaciones juridicamente consolidadas.

Frente al particular, la apreciacion de Mesa Valencia se considera acertada, toda vez que uno
de los principales mecanismos de actuacion de la administracion es el acto administrativo, que al
ser expedido, crea 0 modifica una situacion particular y dada su creacidn, genera en el particular
la confianza de que dicha regulacion se mantendra en el tiempo, salvo que dentro del mismo acto
se consagre un término fijo, por lo cual, una revocatoria del mismo puede resultar atentatoria de

esa confianza creada por el acto previamente expedido.

7.1.2. Aplicacién jurisprudencial.

En el Estado colombiano, el principio de la confianza legitima no ha tenido una consagracion
constitucional expresa ni ha sido objeto de un proyecto de ley ante el Congreso, por lo cual, no
tiene un desarrollo legal.Esta institucion juridica, catalogada como principio, se ha venido
reconociendo en nuestro pais a través de las sentencias emitidas por la Corte Constitucional via
tutela, y a través de sentencias de constitucionalidad, y en menor medida por el Consejo de
Estado, quien ha extendido recientemente el alcance del citado principio, considerandolo como
un nuevo e independiente titulo de imputacién de responsabilidad del Estado.Este principio tiene
su origen en el Estado Social de Derecho, el principio de seguridad juridica, la legalidad, la
prohibicidn de irse en contra de los actos propios y en mayor medida en el principio de la buena

fe. Asi lo ha reconocido la Corte Constitucional:
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El principio de la confianza legitima es un corolario de aquel de la buena fe y consiste en
que el Estado no puede stbitamente alterar unas reglas de juego que regulan sus relaciones
con los particulares, sin que se les otorgue a estos Ultimos un periodo de transicién para que
ajusten su comportamiento a una nueva situacion juridica. (Sentencia T-134, 2004)

De igual manera se pronuncio en la Sentencia T-437 de 2012, considerando que son varios
principios constitucionales los que fundamentan a la confianza legitima. Al respecto manifesto:

La confianza, entendida como las expectativas razonables, ciertas y fundadas que pueden
albergar los administrados con respecto a la estabilidad o proyeccion futura de determinadas
situaciones juridicas de caracter particular y concreto, es un principio juridico que encuentra
fundamento en la buena fe, el respeto del acto propioy el principio de seguridad
juridica.(Sentencia T-437, 2012)

De este modo, en nuestro sistema juridico el principio de confianza legitima también
encuentra sustento en la seguridad juridica, pero ademas y, en gran medida, en el principio de la
buena fe al igual que en otras teorias.Por ello, antes de entrar a analizar cémo ha llenado de
contenido y cudl ha sido el alcance juridico que en Colombia se le ha dado al principio de la
confianza legitima por parte de la Corte Constitucional, es menester hacer alusion al principio
dela buena fe y a la teoria de los actos propios, en razon, de que en las diversas sentencias que ha
proferido dicha corte, siempre se remiten a estos dos aspectos en sus argumentos.

En ese sentido, el principio de la buena fe se define como el valor ético de la confianza y
significa que el hombre cree y confia en que una declaracion de voluntad surtird, en un caso
concreto, sus efectos usuales, es decir, los mismos que ordinaria y normalmente ha producido en
casos analogos. A la luz de este derecho se desarrollan dos postulados juridicos: la confianza

legitima y el respeto por el acto propio.
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Por su parte,Hinestroza (1997)sefiala que el principio de la buena fe:

Es un “principio cumbre del derecho”, obedece a aquellos principios informadores de las
relaciones entre los seres humanos llamados a impregnar el ordenamiento juridico en su
conjunto; presenta proyecciones especificas, en los mas variados y especificos ambitos de las
relaciones sancionadas por las normas juridicas. (p. 13-14)

Larenz (2007) indica que el principio de la buena fe expone cdmo cada sujeto implicado en la
relacion juridica debe guardar fidelidad a la palabra dada y no defraudar la confianza o abusar de
ella, ya que ésta forma la base indispensable de todas las relaciones humanas. Implica un
pensamiento honrando a los que intervienen en el trafico como contratantes o participan en él en
virtud de otros vinculos juridicos. Se trata, por lo tanto, de un médulo necesitado de concrecion,
dirigido hacia una sola via: buscar la contestacion a la cuestion de cudl es la conducta exigible en
determinadas circunstancias.

Una vezse modifica una situacion juridica en concreto y la correspondiente afectacion de los
derechos a la buena fe, a la seguridad juridica y al Estado democratico, se deja de lado la
coherencia que debe existir en las actuaciones administrativas, es decir, entre la constitucion y el
acto desplegado por la autoridad. El articulo 83 de la Constitucion Politica colombiana, ha
establecido que las actuaciones de los particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a
los postulados de la buena fe, la cual se presumira en todas las gestiones que aquellos adelanten
ante estas. Asi lo ha dejado claro la Corte Constitucional en la Sentencia T-058 de 2017:

El principio de la buena fe se impone como un limite y como la proteccion a los derechos
consolidados. Su rango constitucional y su amparo en los postulados de honestidad,
confianza, rectitud, decoro y credibilidad; presentes en todas las actuaciones

administrativas como de los mismos particulares que conviven en sociedad; lo instituye



42

como un principio constitucional, ademés es un valor que garantiza a quienes se vean
afectados en su patrimonio, acudir a los diferentes mecanismos constitucionales como
judiciales, para la proteccion de esos derechos. (Sentencia T-058, 2017)

Continuando con lo que se viene argumentando, en la Sentencia T-058(2017) se indica que el
respeto por el acto propio, por su parte, se comprende como un parametro de conducta que obliga
a actuar de forma coherente. En virtud de este no resulta admisible una manifestacion
objetivamente contradictoria a actos previos, ni siquiera si la actuacion es licita. De acuerdo con
la Sentencia T-295 (1999), esta teoria “tiene origen en el brocardovenire
contrapactumpropriumnelliconceditur” 'y su fundamento radica en la confianza despertada en
otro sujeto de buena fe, en razén de una primera conducta realizada.

En este sentido, al compilar los requisitos jurisprudenciales que hacen exigible el principio de
respeto al acto propio,esta Corporacionprecisd en la Sentencia T-599 de 2007que:

(i) en primer lugar, es necesario que haya sido proferido un acto en virtud del cual fuese
creada una situacion concreta que genere un sentimiento de confianza en un sujeto. Tal
expectativa ha de consistir en que la persona pueda considerar de manera razonable que es el
titular de una posicion juridica definida; (ii) en segundo término, es preciso que la decisidn,
sobre la cual reposa la confianza legitima, haya sido objeto de modificaciéon de manera subita y
unilateral y, finalmente, (iii) es necesario que exista identidad de los sujetos entre los cuales
prospero la situacion concreta y que se modifique el objeto de la aludida situacion, el cual es,
precisamente, el contenido que ha sido objeto de alteracion. (Sentencia T-599, 2007)

Expuesto lo anterior, nos adentraremos en el estudio de la confianza legitima. La Corte
Constitucional ha dicho acerca de este principio que es“un mecanismo para conciliar el conflicto

entre los intereses publicos y privados, cuando la administracion ha creado expectativas
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favorables para el administrado y lo sorprende al eliminar stbitamente esas condiciones”
(Sentencia T-364, 1999). Por lo tanto, la confianza que el administrado deposita en la estabilidad
de la actuacion de la administracion es digna de proteccion y debe respetarse.

De conformidad con lo anterior, podria afirmarse que el principio en mencion en nuestro
ordenamiento juridico solo protege las expectativas legitimas de los administrados frente a una
situacién que se fue consolidando con el transcurso del tiempo, y que la administracién ha
tolerado o permitido, ya sea con un acto que emitié o con una omisién. En efecto, la Corte
Constitucional en reiterada jurisprudencia, ha establecido el &mbito de aplicacién del principio
de confianza legitima. En la citada sentencia sefialo:

Este principio, que fue desarrollado por la jurisprudencia alemana, recogido por el Tribunal
Europeo de Justicia en la sentencia del 13 de julio de 1965, y aceptado por doctrina juridica
muy autorizada, pretende proteger al administrado y al ciudadano frente a cambios bruscos e
intempestivos efectuados por las autoridades. Se trata entonces de situaciones en las cuales el
administrado no tiene realmente un derecho adquirido, pues su posicion juridica es modificable
por las autoridades. Sin embargo, si la persona tiene razones objetivas para confiar en la
durabilidad de la regulacion, y el cambio stbito de la misma altera de manera sensible su
situacion, entonces el principio de la confianza legitima la protege. (Sentencia T-364, 1999)

Por su parte, en Sentencia T-321 de 2007, reitera la Corte Constitucional que los objetos de
proteccién de la confianza legitima son “expectativas ciertas y fundadas™, entendiéndose por
aquellas a las producidas por situaciones objetivas que permitan al particular creer que la
actuacion se mantendra, lo que implica actuaciones previas de la administracion que permitan tal

afirmacion.
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Es necesario comprender la nocidn de expectativa legitima adoptada por la Corte, advirtiendo
de manera anticipada que el concepto tiene esencial aplicacion frente a reformas legislativas,
pero que, tratdndose del analisis y control efectuado por la Corte a las actuaciones u omisiones
administrativas, la nocion de expectativa legitima se extiende a las situaciones facticas o de
hecho; estas, pese a no tener la aptitud para consolidar algin derecho en cabeza del
administrado, han sido consideradas objeto de proteccion por tratarse de situaciones suscitadas o
permitidas por la misma administracion.

Por lo anterior, este principio en Colombia ha tenido gran aplicacion en casos de invasion del
espacio publico, para proteger los derechos de los vendedores ambulantes, al igual que en otras
situaciones similares producidas por omisiones administrativas®. Esto implica que, en nuestro
pais, el principio de confianza legitima protege situaciones creadas al margen de la ley,
aplicacion que genera fuertes criticos a la Corte Constitucional por algunos doctrinantes.

Es asi como, tratdndose de expectativas legitimas frente a reformas legislativas, en Sentencia
T-832 de 2013, la Corte manifestd que una persona tendra una expectativa legitima “cuando
logre consolidar una situacion factica y juridica concreta en virtud de la satisfaccion de alguno
de los requisitos relevantes de reconocimiento del derecho subjetivo” (Sentencia T-832, 2013).
De esta manera concibe la Corte a las expectativas legitimas como estadios o posiciones mas
cercanas a los derechos adquiridos, por haberse satisfecho alguno o algunos de los requisitos
necesarios para su obtencién, por lo cual, como ha dicho, merecen ser objeto de proteccién.

En igual sentido, y atendiendo a la posicién en que se encuentran dichas expectativas, ha
considerado el Consejo de Estado que las actuaciones desplegadas por el Estado -legislador que

afecten y ocasionen un dafio antijuridico en el particular, generado por reformas o

*Véase Sentencia T-364 de 1999 y Sentencia T-442 de 2013.
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modificaciones legislativas, generan responsabilidad del estado, y por ende, la obligacion del
mismo de reparar y adoptar medidas que tiendan a garantizar la proteccion de dichas
expectativas. Asi lo afirmo en Sentencia No 27228 del 29 de Julio de 2013:

“El Estado-legislador puede resultar responsable si se generan dafios por la defraudacion
del principio de confianza legitima cuando se lesionan expectativas legitimas o estados de
confianza a causa de una actuacién u omision del legislador”

situacion que se genera cuando se expiden leyes que constituyen cambios impredecibles e
intempestivos que alteran la seguridad juridica de los administrados.

Consideracién de gran relevancia frente al alcance otorgado al principio de confianza
legitima, toda vez que alli este se erige como un nuevo titulo generador de responsabilidad
estatal, que extiende el &mbito de proteccion a situaciones que, si bien no se han consolidado
como derechos, merecen ser objeto de proteccionjuridica y de una eventual reparacion en el
evento en que sean afectadas, en atencion a que dichas situaciones o expectativas fueron creadas
por actuaciones previas del estado.

En igual sentido se pronunci6 el consejo de estado en el afio 2015, mediante sentencia No
2077782, donde realizé importantes precisiones frente a la ampliacion de la clausula general de
responsabilidad del estado, materializandose no solo por vulneracion a derechos adquiridos, sino
también a expectativas legitimas. Manifesté alli cuales son las omisiones del estado que pueden
configurar responsabilidad por expedicion de nuevas leyes. Al respecto manifesto:

“El Estado debe haber omitido deberes que se imponen cuando se suscitan cambios
normativos intempestivos, como los atinentes a: i) fijar un plazo razonable para que los

afectados puedan adecuarse y adaptarse a las nuevas situaciones juridicas; ii) crear
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mecanismos idoneos para que los afectados puedan acoplarse a las nuevas medidas y iii)
adoptar mecanismos de compensacion” (Sentencia, 2015)

Resulta de gran importancia la consideracion otorgada por el Consejo de Estado en el 2015
frente al ambito de aplicacion y alcance del principio de confianza legitima cuando el estado
expide nuevas leyes que, incluso siendo constitucionales, pero desconociendo las expectativas
legitimas y la confianza suscitada en el particular, puede considerarse responsable por dicha
afectacion, y por consiguiente obligarse a reparar el dafio ocasionado. Puede evidenciarse
entonces la importancia que se ha venido otorgando al principio de confianza legitima frente a
las distintas actuaciones desplegadas por el estado que impactan las situaciones en que se puede
encontrar el particular. Podria pensarse entonces que, en tratdndose de la expedicion de actos
administrativos de carécter particular y concreto, actuacion generadora de una situacion juridica
y creadora de expectativa y confianza en el particular, y posteriormente revocados por la
administracion, podria generarse o constituirse responsabilidad estatal por desconocer con dicha
revocatoria la situacion de confianza previamente constituida, analizando claro esta los demas
elementos sefialados por el Consejo de Estado en la distinta jurisprudencia que analiza la
responsabilidad del estado legislador por la expedicion de nuevas leyes.

De otro lado, tratdndose de las expectativas creadas por actuaciones u omisiones
administrativas, la Corte Constitucional ha sefialado:

Son situaciones en las cuales el administrado no tiene realmente un derecho adquirido, pues
su posicion juridica es modificable por las autoridades. Sin embargo, si la persona tiene razones
objetivas para confiar en la durabilidad de la regulacion, y el cambio subito de la misma altera

de manera sensible su posicion, entonces el principio se protege. (Sentencia T-204, 2014)
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Debe entenderse entonces que, dentro de la funcion administrativa, las expectativas legitimas
objeto de proteccion son aquellas situaciones generadas a través de alguna actuacion u omision
de la administracion, en virtud de la cual el sujeto crea de buena fe que dicha situacion o
expectativa gozara de estabilidad. Por ende, la legitimidad esta dada a través de las actuaciones
que la misma administracion ofrece en su hacer cotidiano como: ejecucion de actos, hechos,
omisiones administrativas, concesion de permisos, contrataciones, operaciones, etc., que
permitan de manera objetiva la realizacion de esas conductas.

Generar en el particular una “injerencia razonable”, en la medida quese funda un estado de
confianza; esto conlleva a creer que se esta ante una situacion juridica: se promueve y permite la
vigencia o permanencia de dicha situacion juridica, se fundamenta necesariamente la confianza
legitima, es decir, nace esa expectativa.

Por tanto, el principio de confianza legitima no salvaguarda aquellos comportamientos
dolosos o culposos y solo opera frente a comportamientos justificados, razonables y genuinos.
Asimismo, este principio no cobija aquellas circunstancias, en las cuales la Administraciéon ha
dejado establecido con anterioridad que puede modificar la situacion individual en cualquier
tiempo, ni las situaciones en las que el administrado es titular de derechos adquiridos. De manera
que solo opera en los casos en que se tenga una expectativa justificada de que una situacion de
hecho o una regulacién juridica no sera modificada intempestivamente.

Sea preciso advertir que, pese a lo expuesto por la Corte Constitucional frente al objeto u
ambito de aplicacién del principio de confianza legitima, aquella también lo ha aplicado frente a
situaciones juridicas consolidadas o creadas mediante un acto administrativo de caracter

particular y concreto, aungue con un alcance menor a su aplicacion frente a omisiones
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administrativas. Dichas menciones las ha realizado principalmente refiriéndose a la revocatoria
unilateral de los actos administrativos de carécter particular, donde ha mencionado:

Por regla general, la administracion no puede revocar unilateralmente sus propios actos,
sino que debe acudir ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo a través de la llamada
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, entre otras, por razones de seguridad juridica
y confianza legitima. (Sentencia C-255, 2012)

Igualmente, en la Sentencia T-075 de 2008se refiri6 a las modificaciones de actos
administrativos:

Tal principio le impide a esa autoridad modificar unilateralmente su decision, pues la
confianza del administrado no se genera por la conviccion de la apariencia de legalidad de una
actuacion, sino por la seguridad de haber obtenido una posicion juridica definida a través de un
acto que cred situaciones particulares y concretas a su favor.

En reciente pronunciamiento también considerd:

La confianza legitima se erige en virtud de actuaciones administrativas que generan la
conviccion de estabilidad de situaciones juridicas concretas y expectativas favorables por parte
de los ciudadanos. Esta situacion no puede modificarse intempestivamente. Para cambiarla se
requiere surtir el debido procedimiento administrativo y otorgar al afectado un lapso transitorio
para que se adecue al nuevo escenario juridico. (Sentencia T-058, 2017)

Sea oportuno advertir, entonces, que el principio de confianza legitima también tiene
aplicabilidad en aquellas actuaciones de la administracién que crean situaciones juridicas
consolidadas o concretas, tales como la expedicion de actos administrativos de caracter particular

y concreto.
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7.2. Aplicacion en otros paises

El tratamiento de la confianza legitima ha sido diverso en distintos ordenamientos juridicos,
entre ellos el colombiano, donde su aplicacion ha sido muy distinta a la de los paises europeos,
en los que se invocd por primera vez. lgualmente, en paises como Chile, ha tenido gran
aplicacion en actuaciones administrativas.

Se esbozara en este capitulo brevemente la nocion y aplicacion del principio de confianza
legitima en el sistema juridico espafiol y chileno, con la finalidad de evidenciar el trato diverso
gue Colombia le ha dado a la confianza legitima, al aplicarla en gran medida frente a omisiones
administrativas y actuaciones que se encuentran al margen de la ley, pero que la Corte

Constitucional ha considerado merecedoras de proteccion juridica.

7.2.1. En Espafia.

El ordenamiento juridico espafiol ha posicionado la confianza legitima como un “criterio de
validez de los poderes publicos”,segiin Diaz Rubio (2012). Este criterio fue acogido por el
Tribunal Supremo espafiol, argumentando lo siguiente:

La violacién del principio de confianza legitima debe ser apreciada por los tribunales de lo
contencioso administrativo cuando constaten que el poder publico utiliza de forma injustificada
y abusiva sus potestades normativas, adoptando medidas desvinculadas de la persecucion de
fines de interés general, que se revelen inadecuadas para cumplir su objetivo y que sorprendan

las expectativas legitimas de los destinatarios de la norma.(STS 3364, 2017)
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Como criterio de validez, el principio de la confianza legitima se institucionaliz6 desde los
diferentes escenarios juridicos: constitucional, legal y jurisprudencial. Este se nutre a partir del
contenido del principio de la seguridad juridica, como su fuente. Que el principio en mencion
esté elevado a rango constitucional, deviene en que todas las regulaciones normativas deben
gozar de certeza y precision, y que las deben ser previsibles dentro de las relaciones reguladas
por el sistema juridico.

En esa misma linea, el Tribunal Constitucional espafiol orienta el alcance de la seguridad
juridica en la sentencia EDJ 11678/1992, como la “certeza de la norma o proteccién de confianza
de los ciudadanos que ajustan su conducta econémica a la legislacion vigente frente a cambios
normativos razonablemente imprevisible”.

Continuando con lo anterior, al tener una Optica constitucional, la confianza legitima —por
desprenderse del principio de la seguridad juridica— tuvo su primer desarrollo legal mediante la
Ley 30 del 26 de noviembre de 1992, ley que posteriormente fue reformada por la Ley 4 de
enero del afio 1999, por medio, de la cual se regula todo lo concerniente a las administraciones
publicas y del procedimiento administrativo coman.

Lo que trajo de nuevo esta ley, fue la confianza legitima de los ciudadanos con relacion a las
gestiones o tramites que adelante la administracion cuando aquellos se encuentren inmersos en
dichas actuaciones, toda vezque las administraciones publicas estan llamadas a realizar una
gestion objetiva frente a los intereses generales.

Lo anterior se establecio dentro del tercer capitulo del titulo preliminar de la mencionada ley,
de modo que en su ejercicio las administraciones deben tener una correlacion entre los principios
de “eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento

pleno a la constitucion, la ley y al derecho. Igualmente, deberan respetar en su actuacion los
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principios de la buena fe y de confianza legitima”(Jefatura del estado, 1992). Posteriormente, el
articulo que comprendia la confianza legitima en la citada ley, fue derogado por la Ley 39 de
2015.

A partir de alli, el principio de la confianza legitima se ha erigido y ha tenido aplicacion
directa especialmente por los pronunciamientos jurisprudenciales emitidos por los altostribunales
yla doctrina espafiola (siguiendo los lineamientos establecidos por el Tribunal de Justicia de
laComunidad Europea), los cuales han provisto de contenido, alcance y directrices que vienen a
darle un sentido juridico-constitucional, cuya finalidad es proteger la objetividad de las
actuaciones publicas, en relaciéncon la coherencia que debe existir entre un acto realizado por el
ente pablico y la posterior confianza que deposita el administrado en ese actuar.

El principio de confianza legitima,segun el criterio de Ledn Cavero (2011), se ha aplicado de
cuatro formas dentro del derecho espafiol:

a.  Como un limite al poder publico cuando de manera injustificada abusa de sus potestades
normativas que van en contra del interés general.

b. Modificaciones legislativas que dejan sin efecto los actos contenidos en actos
administrativos.

¢. Como un control de legalidad efectuado sobre actos administrativos favorables de
carécter particular y concreto.

d. Frente a los efectos retroactivos de normas (inicialmente en materia tributaria), en
relacion con los efectos adversos que puede traer al particular.

Esta es la razén por la cual el principio de la confianza legitima es considerado como un
criterio de validez de los poderes publicos, porque no solo se encuentra vinculado a la gestion

publica, sino que su aplicacion tiene una cobertura mucho mas amplia, puesla confianza también
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se deriva de los cambios normativos que hace la asamblea y de los tribunales quienes ejercen la
tutela judicial.

De este modo se deja claroque,en la jurisprudencia espafiola, teniendo en cuenta las
directrices del Tribunal Supremo de la Comunidad Europea, el principio de la confianza legitima
esencialmente deriva su aplicacion en el sector pablico frente las actuaciones que desarrolle la
administracion en su relacién con los administrados, atendiendo a lo dispuesto por el Tribunal
Superior de Justicia de las comunidades europeas.

En ese sentido, en lo que tiene que ver directamente con la finalidad de la aplicacion del
principio frente a la administracién publica de Espafia, establecié el Tribunal a través de
lasentencia del 24 de marzo de 2003, “la proteccién que objetivamente requiere la confianza que
fundadamente se puede haber depositado en el comportamiento ajeno y el deber de coherencia de
dicho comportamiento”(TC EDJ 1515, 2003),y en sentencia del 3 de marzo de 2016, puntualiz6
que“tan solo es susceptible de proteccion aquella confianza sobre aspectos concretos, que se base
en signos o hechos externos producidos por la Administracion suficientemente concluyentes”(TC
1178, 2016).

Ahora bien, con respecto a la aplicacion del principio de la confianza legitima, en los cambios
legislativos que invalidan o dejan sin efecto actos contenidos en actos administrativos, ha
manifestado el Tribunal ensentenciaEDJ 2000/15878, que

Los principios de buena fe y de confianza legitima son también aplicables, cuando la
situacion de confianza ha sido generada por la Administracion, frente a las innovaciones
legislativas que sacrifican el expresado principio en aras de los intereses generales de la
comunidad”.(EDJ 15878, 2000)

Adicional a ello, resalto los efectos de la aplicacion de la confianza legitima:
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La virtualidad de este principio puede comportar la anulacion y, cuando menos, obliga a
responder en el marco comunitario, de la alteracion (sin conocimiento anticipado, sin medidas
transitorias suficientes para que los sujetos puedan acomodar su conducta econdmica y
proporcionadas al interés publico en juego, y sin las debidas medidas correctoras o
compensatorias) de las circunstancias economicas habituales y estables, generadoras de
esperanzas fundadas de mantenimiento.(EDJ 15878, 2000)

A su vez, este principio ha operado como una especie de control de legalidad sobre los actos
administrativos favorables de caracter particular y concreto, es decir, en aquellos donde se han
creado situaciones juridicas consolidadas. En este aspecto, el derecho espafiol prescribe dentro de
su normativa el agotamiento previo de un procedimiento por medio del cual se impone un limite
a “la facultad de dejar sin efecto dichos actos”. Al tener relacion con el objeto de esta
monografia, se hard una breve explicacion.

El articulode la Ley 130 de 1992(Jefatura del estado, 1992) mencionada anteriormente,
consagra el denominado “recurso o accion de lesividad”, trdmite de naturaleza administrativa,
procedente o aplicable atendiendo a unas causales consagradas legalmente, donde se manifiesta
la ilegalidad del acto administrativo y, posteriormente, se somete a andlisis jurisdiccional para
determinar si efectivamente el acto merece ser excluido del sistema juridico. Ello significa, como
lo ha sefialado BermUdez Soto (2005), que:

En el Derecho Administrativo espafol, el poder invalidatorio sobre actos favorables
creadores de derechos no pertenece a la administracién publica que dicta el acto, sino que solo
le corresponde la declaracion previa de lesividad,quedando encargado el juez contencioso-

administrativo de anular el acto favorable ilegitimo. (p. 5)
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De esto, puede colegirse que, en aras de garantizar la seguridad juridica y la confianza que ha
suscitado el particular, como consecuencia de la expedicion de un acto por parte de la
administracion, solo puede dejarse sin efectos juridicos dicho acto mediante la intervencion
judicial, en circunstancias precisas y limitadas, debiendo determinar el juez en cada caso
concreto, segun lo ha establecido el Tribunal Supremo, si debe prevalecer el interés publico o si
debe mantenerse la situacion creada en el particular.

En estos casos, la proteccion a la confianza legitima se materializa a través del procedimiento
comprendido en la ley para anular el acto administrativo, toda vez que a la administracion se le
impide decidir sobre la legalidad del mismoy, por ende, solo estara legitimado para ello el juez
contencioso administrativo, lo que, de cara al citado principio, en un Estado Social de Derecho,
resulta muy garantista y razonable en nuestro entender.

En sentencia del 4 de junio de 2001, se pronunci6 el Tribunal Constitucional espafiol
sefialando que:

El principio de confianza legitima, relacionado con los més tradicionales, en nuestro
Ordenamiento de seguridad juridica y buena fe en la relaciones entre la Administracion y los
particulares, comporta, segun la doctrina del TICE y la jurisprudencia de esta sala, el que la
autoridad publica no pueda adoptar medidas que resulten contrarias a la esperanza inducida
por la razonable estabilidad de las decisiones de aquélla, y en funcién de las cuales los
particulares han adoptado determinadas decisiones.(EDJ 121178, 2001)

Continuado con lo anterior, en la aplicacion del principio de la confianza legitima, el Tribunal
espafiol, en la sentencia TC EDJ 1987/126, acogi0 los lineamientos que integran el principio para
realizar un anélisis de constitucionalidad a una norma de contenido tributario.Para esto, citando a

la jurisprudencia del derecho aleméan, precisé su alcance pronunciandose asi:



55

En cuanto al principio de seguridad juridica también aducido, ha venido ciertamente
configurandose, a partir de la S 26/1961 de 19 diciembre del Tribunal Constitucional Federal
aleman, una linea argumental que, partiendo de la idea del Estado de Derecho y de los
principios que lo informan, considera que las normas tributarias retroactivas pueden estimarse
constitucionalmente ilegitimas cuando atentan a tal principio y a la confianza de los ciudadanos.
Ahora bien, el principio de seguridad juridica no puede erigirse en valor absoluto por cuanto
daria lugar a la congelacion del ordenamiento juridico existente, siendo asi que éste, al regular
relaciones de convivencia humana, debe responder a la realidad social de cada momento como
instrumento de perfeccionamiento y de progreso. La interdiccion absoluta de cualquier tipo de
retroactividad entrafiaria consecuencias contrarias a la concepciéon que fluye del art. 9.2

CE.(EDJ 126, 1987)

7.2.2. En Chile.

El principio de confianza legitima en Chile se ha comprendido por diversos doctrinantes,
como un limite a las actuaciones administrativascon respecto a la aplicacion de sus potestades
otorgadas legalmente, entre ellas y de gran relevancia y discusion en este pais, la invalidacion de
actos administrativos de caracter particular y concreto. Dicha potestad fue incorporada mediante
la Ley 19880 de mayo de 2003, “que establece bases de los procedimientos administrativos que
rigen los actos de los 6rganos de la Administracion del Estado”.

Del mismo modo, el principio de confianza legitima ha tenido aplicacion dentro de la
incorporacion de clausulas en contratos estatales y su negativa de renovacion. Esteprincipio se ha

incorporado y aplicado por via jurisprudencial, especialmente en el dmbito del derecho
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administrativo, a través de dictamenes emitidos por la Contraloria General de la Republica de
Chilequien, en ese paistiene como una de sus funciones resolver los conflictos suscitados entre
particulares y administracion, asi como también interpretar las normas juridicas de naturaleza
administrativa, teniendo de ese modo facultades jurisdiccionales.

Ha sido especialmente la Contraloria,entonces, quien ha aplicado y desarrollado el principio
de confianza legitima, aplicacién escuetade acuerdo con Guerra (2015),quien sefiala:

No ha sido objeto de un desarrollo coherente y ordenado por parte de la CGR, respondiendo
su aplicacion a pronunciamientos recaidos en situaciones concretas, y donde aparece como
referencia a otros principios tradicionales, como son la proteccién de la buena fe, de la
seguridad juridica, de presuncion de legalidad, de imperio y exigibilidad del acto
administrativo, la propiedad, o, derechamente, el estado de derecho”. (p. 55)

Dicho ente de control ha sustentado la confianza legitima en los principios de Estado de
Derecho y seguridad juridica, al igual que en el derecho espafiol. Frente al particular, ha sefialado
en algunos de sus pronunciamientos, entre ellos en el Dictamen N.°24.337, de 2002, citado por
Lara y Guerrero, que:

A su vez, la jurisprudencia administrativa emanada de esta Entidad de Control ha
manifestado reiteradamente que debe tenerse presente que la invalidacion tiene como limite
aquellas situaciones juridicas consolidadas sobre la base de la confianza de los particulares en
la Administracion, puesto que la seguridad juridica de tal relacion amerita su amparo”. (2011)

También se pronuncié de manera reciente, en Dictamen 22766 del 24 de marzo de 2016,
estableciendo que el principio de confianza legitima“se traduce en la expectativa y creencia de

gue no se cambiard una practica reiterada por parte de la Administracion, dado que se genera
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la conviccion de que se seguird actuando de manera similar” (Procuraduria General de la
Republica de Chile, 2016).

Refiriéndose a la potestad invalidatoria de los actos administrativos, ha advertidoque “la
invalidacion de los actos irregulares tiene como limite las situaciones juridicas consolidadas
sobre la base de la confianza de los particulares en la actuacion legitima de los 6rganos de la
Administracion” (2016).

Debe tenerse en cuenta que en Chile se ha orientado el principio de confianza legitima a
proteger, tanto las expectativas legitimas como los derechos adquiridos. Asi lo reconocié la
Procuraduria en Dictamen 028157N16 del 2016, cuando sefial6 que “se ha estimado Util recalcar
gue la observancia del tramite precedente no puede afectar los derechos adquiridos por terceros
de buena fe, en virtud de los principios de seguridad juridica y confianza legitima en el actuar
de la Administracion” (2016). Por esta razén, el citado principio también tiene aplicacion, al
igual que en Espafia, frente a actos administrativos particulares.

Puede evidenciarse, entonces, que la incorporacion, desarrollo y aplicacion de la confianza
legitima en los sistemas juridicos espafiol y chileno, se ha materializado a través de la
jurisprudencia y de los dictdmenes de un ente de control con potestades jurisdiccionales.

Se ha utilizado principalmente en Espafia frente al efecto retroactivo de normas juridicas y
declaraciones de inconstitucionalidad de leyes que ya habian operado en favor de particulares,
creando situaciones juridicas; y en Chile, principalmente frente a la potestad invalidatoria de la
administracion de actos administrativos particulares. Por lo cual, en ambos sistemas juridicos no
solo se han protegido expectativas legitimasa través del principio, sino también situaciones
juridicas consolidadas, atendiendo a la estrecha relacion que en dichos precedentes

jurisprudenciales se establece entre la confianza legitima y el principio de seguridad juridica.
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Capitulo 111

8. La confianza legitima como limite a la potestad revocatoria de la administracion, desde el

Estado Social de Derecho

8.1. Estado Social De Derecho

A partir de 1991, con la adopcién de una nueva constitucién politica, se incorpor6 en ella
también un modelo de Estado novedoso para nuestro contexto, el Estado Social de Derecho. El
articulo primero de esta carta politico-juridica sefiala expresamente:

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democréatica, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las
personas que la integran y en la prevalencia del interés general. (Asamblea Nacional
Constituyente, 1991)

Implementar un modelo de Estado Social de Derecho significo transformar practicas dentro
de la dindmica del Estado, del derecho y su interpretacion. Asi lo reconocio la Corte
Constitucional de manera muy temprana en 1992, en una sentencia hito y de obligatoria consulta
para los juristas, dada la relevancia de sus consideraciones respecto del nuevo modelo de estado
adoptado en nuestro pais. Mediante sentencia T-406/1992, la Corte expreso:

El término "social”, ahora agregado a la clasica formula del Estado de Derecho, no debe ser
entendido como una simple muletilla retérica que proporciona un elegante toque de filantropia

a la idea tradicional del derecho y del Estado. Una larga historia de transformaciones



60

institucionales en las principales democracias constitucionales del mundo, esta presente para
dar testimonio de la trascendencia de este concepto. (Sentencia T-406, 1992)

Por considerarlas de especial relevancia para el problema objeto de estudio en esta
monografia,expondremos brevemente dos de las caracteristicas e implicaciones de adoptar un
modelo de Estado Social de Derecho, referentes a la importancia que adquiere el ser humano
dentro del mismoy a la division de funciones estatales como formula garante y protectora de ese
ser humano que limita el poder estatal y pretende reprimir abusos y arbitrariedades frente al

particular.

8.1.1.Dignidad humana

Es caracteristica esencial del nuevo modelo incorporado el alcance e importancia otorgada al
ser humano, considerando su dignidad y proteccion como eje central y objeto de cada una de las
actuaciones estatales. Frente al particular, la Corte Constitucional en Sentencia T-571/1992,
expreso:

La Carta Fundamental de 1991 consagra una nueva orientacion filosofica que ubica al
hombre en un lugar privilegiado y se convierte en el instrumento més eficaz al servicio de la
dignificacion del ser humano, lo cual se deduce de la lectura del Preambulo y de los articulos 1
al 95. Con fundamento en ello, el respeto a la dignidad humana debe inspirar todas las
actuaciones del Estado en sus diversas manifestaciones.|[...]

La persona humana en su manifestacion individual y colectiva es contemplada en la
Constitucion como fuente suprema y ultima de toda autoridad y titular de derechos inalienables
para cuya proteccion se crea el Estado y éste les otorga competencias a sus agentes. (Sentencia

T-571, 1992)
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En igual sentido se pronuncid en 1993, sefialando que “la finalidad del estado social de
derecho, tiene como base para su interpretacion finalistica al ser humano, visto de manera
concreta, esto es, con contenido, encontrdndose con individuos materiales y no como entes
abstractos”. (Sentencia T-124, 1993)

Por ello, cada una de las actuaciones del Estado, no deben tener otra finalidad distinta a la de
proteger y procurar el bienestar del particular y de la sociedad. EI cumplimiento de sus
funciones debe estar limitado por los derechos de los individuos, por lo cual, no puede actuar
abusando de sus prerrogativas y posiciones de superioridad.

Debe tenerse presente que los perpetuos abusos a la poblacion por parte de sus gobernantes,
han traido como consecuencia la produccion de grandes revoluciones que buscaron reivindicar la
posicion del ser humano en la sociedad, y que reclamaban un minimo de garantias que les
permitiera vivir de manera digna, sin tener que soportar atropellos por quienes ostentaban en su
momento el poder. Por eso, cualquier manifestacion o desconocimiento al respeto y dignidad que
atente contra el ser humano, implica un retroceso en la evolucién y el desarrollo de la
civilizacion actual y un desconocimiento del modelo de Estado contemporaneo, permeado por

las constituciones modernas, cuya finalidad esencial es proteger la dignidad del ser humano.

8.1.2. Divisién de poderes.

La division de funciones publicas se ha estructurado sobre la base de limitar el poder estatal.

De este modo, se establece un sistema con tres poderescomprendido en la constitucion “de cuya

independencia resulta la eficacia del sistema de frenos y contrapesos que asegura a todos los
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habitantes del pais un régimen de leyes y de derechos y no uno de caudillos y
caprichos"(Guibourg)

Asi, aun en nuestra época, teniendo presente que la Constitucion ha permeado todo el sistema
juridico y que impone dindmicas de aplicacion y de interpretacion del derecho que se extienden
mas alla de la ley, no puede desconocerse que la clasica teoria de la divisién de poderes sigue
teniendo auge y practicidad en la actualidad, habida cuenta que tal y como sefiala el jurista y
maestro mexicano Aldrete Vargas,“la separacion de poderes viene a dar una connotacion
de seguridad juridica a un Estado de derecho...” (p. 8).

Por tanto, aunque no con pocas criticas y cuestionamientos, se mantiene vigente la teoria de
Montesquieu, quien planted la division de poderes como un método adecuado de control y
equilibrio del poder del estado, cuya Gltima finalidad era garantizar la libertad y seguridad del ser
humano. Seguin expone el citado autor Aldrete Vargas®, esta teoria implica nosolo la divisién de
competencias entre drganos del estado, sino que, ademas, debe asegurarse de que ninguna de las
tres ramas o “poderes” denominados asi en su época, pueda adquirir superioridad con respecto a
las otras, y que, dentro de las mismas, haya igualdad e independencia de unas frente a las otras.
(p-5)

La division de poderes se erige en un principio comprendido en un sistema de gobierno
democratico, donde la voluntad popular solo puede materializarse a través de la correcta
aplicacion y distribucion del poder.

Dentro de cada una de esas funciones o ramas en que se divide el poder publico (legislativo,
ejecutivo y judicial), resaltaremos la importancia de la funcioén que desempefian los jueces, pues

son ellos en un Estado Social de Derecho, quienes revisten las caracteristicas de independencia e

% Juez de Distrito Centro de Justicia Penal Federal en el Estado de Zacatecas, con Residencia en Zacatecas,
México.
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imparcialidad que permiten dirimir controversias aplicando razonable y adecuadamente la
Constitucion y la ley.

Tal y como sefiala RicardoGuibourg,(Guibourg) “la figura del juez ha sido ideada para
reemplazar la guerra privada, en la que cada uno es parte, juez y verdugo” (p. 10).

Es al juez a quien corresponde, en términos practicos, determinar a quién le asiste razon frente
a las discusiones suscitas sobre un derecho. Decide con fuerza de verdad legal cada una de las
controversias.

Por ello, a pesar de que la clésica teoria de la division de poderes que tiene el caracter de
principio general en un estado de derecho haya sufrido de transformaciones sustanciales, como
afirma la mayoria de doctrinantes, dada la complejidad de la sociedad actual y sus necesidades,
la funcion jurisdiccional si conserva su independencia frente a las deméas ramas del poder
publico. Por ende, se constituye en la principal estrategia de control y limitacion del poder,
habida cuenta que no se inclina a favor del estado, ni del particular.

No debemos olvidar ain en nuestra época, el apotegma inscrito en la revolucion francesa y
adoptado en aquel tiempo de que, segun lo expone Javier Garcia Roca (2000)*sin el juego de las

diversas reglas de la division de poderes no existe ni Estado de Derecho ni democracia” (pag. 2).

8.2. Anélisis de las excepciones legales apartir de sus sentencias de constitucionalidad y

el principio de confianza legitima

Llegados a este punto, se procedera a analizar si dentro de un Estado Social de Derecho, el

principio de confianza legitima podria limitar la potestad revocatoria de la administracion en los
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casos excepcionales en que puede hacerlo de manera unilateral, es decir, sin autorizacion del
particular.

En Colombia, actualmente se encuentran varias excepciones establecidas por el legislador que
le permiten a la administracion revocar unilateralmente actos administrativos de contenido
particular y concreto.

Se analizaranlos casosestablecidos en las leyes 160 de 1994 (ley de reforma agraria), 590 de
1999 y 797 del 2003 (ley que modifica el régimen pensional consagrado en la Ley 100 de 1993),
por tratarse de leyes que tienen estrecha relacion con el modelo de Estado Social de Derecho,
incorporado a partir de 1991, y que reivindica la importancia de derechos sociales como el
acceso a la propiedad y la seguridad social, entre otros, y que fueron objeto de estudio y control
por la Corte Constitucional, mediante sentencias C-255/2012, C-671/2012 Y C-835/2003,
respectivamente.

La potestad revocatoria fue declaradaconstitucional en los tres casos, pero limitando su
interpretacion y aplicacion a circunstancias en las que sea evidente la ilegalidad del acto
administrativo que se expidio, de cara a proteger con ello la confianza legitima del particular.

Se analizaran los argumentos de constitucionalidad expuestos por la Corte dentro de cada una
de las sentencias mencionadas, advirtiendo que dichasconsideraciones —en nuestro sentir— se
tornan muy cuestionables frente al Estado de Derecho y sus principios de division de funciones y
prevalencia de la dignidad humana, y frente a la confianza legitima que radica en cabeza del

particular.
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8.2.1. Sentencia C-255 de 2012.

Mediante esta sentencia, la Corte Constitucional declaré constitucional la revocatoria directa
de actos administrativos en cualquier tiempo sobre la adjudicacion de bienes baldios, cuando la
misma se haya realizado con violacién o desconocimiento de las normas que regulan dicha
adjudicacion.EIl argumento central de la Corte se orienta a justificar la intervencion unilateral de
la administracion cuando se trate de un acto manifiestamente ilegal o que desconozca requisitos
sustantivos de la adjudicacion de baldios.

En cuanto a la intervencién, cuando se trate de un acto manifiestamente ilegal, debe advertirse
que, dada la presuncién de legalidad que cobija al acto administrativo expedido, no debe ser la
administracion la que determine que el acto es ilegal, toda vez que ella hace parte de la
controversia. Por tanto, debe corresponder, en cualquier caso, a un tercero independiente e
imparcial, determinar si efectivamente el acto adolece de vicios de legalidad, justificado esto
dentro del marco de un Estado Social de Derecho.

Ahora bien, resulta mas grave que la Corte Constitucional haya permitido revocar
unilateralmente cuando el acto fue expedido con violacion o desconocimiento de requisitos
sustanciales, toda vez que, si la administracion al momento de verificar el cumplimiento de los
requisitos para expedir el acto, no se percata del incumplimiento u omisién de alguno de ellos, es
un error atribuible a la misma; el particular no tiene por qué soportar este error posteriormente,
cuando se le pretenda revocar de manera unilateral la situacién reconocida o creada.

El particular confia en que su actuacion se mantendra en el tiempoal haber sido reconocida
por la misma administracion. La confianza que alli se genera por la expedicion del acto y por el

reconocimiento de una situacion juridica consolidada, merece ser objeto de proteccidn por parte
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de la administracion; de tal suerte que, si esta considera que no debié reconocerse dicha
situacion, deberd igualmente acudir ante la jurisdiccion contenciosa y demandar dicho acto.

Por otro lado, la Corte Constitucional advierte en esta sentencia que no puede procederse a la
revocatoria del acto, por defectos de naturaleza formal o simples inconsistencias, acudiendo
como argumento para proscribir dicha potestad en estos eventos, a “razones de seguridad juridica
y proteccion de derechos adquiridos, o situaciones juridicas consolidadas, al igual que la
presuncion de legalidad de las decisiones administrativas...” (Sentencia C-255, 2012).

Todo esto no resulta coherente con la consideracion expuesta antes, que permite revocar por
desconocimiento de requisitos sustantivos, toda vez que,no se comprende por qué, en el
entendido de la Corte Constitucional, opera la proteccion a la seguridad juridica y a la situacion
juridica del particular, cuando se trata de defectos formales, y porque no, cuando se trata de
defectos sustantivos. Es una distincién que carece de ldgica, ya que en ambos casos puede
existir una irregularidad u omisiéon por parte de la administracion, no necesariamente del
particular.

Por ende, al ser ella quien profirid el acto con desconocimiento de tales requisitos, sean éstos
formales o sustanciales, en ambos eventos debe protegerse la confianza legitima del particular y
la proteccion a su situacién juridica consolidada.

Debe tenerse en cuenta, ademas, que los destinatarios de la politica estatal de adjudicacion de
baldios son campesinos que carecen de propiedad para trabajar y que, a través de la adjudicacion
de tierras, encuentran un sustento econdmico que permite hacer efectivo el principio
constitucional de igualdad material. Por eso, la proteccion a la confianza legitima del particular

en que ese reconocimiento o adjudicacion no serd posteriormente invalidada por la
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administracion, cobra especial relevancia, pues esta recae sobre un sujeto de especial proteccion

constitucional.

8.2.2. Sentencia C-835 de 2003.

La Corte Constitucional declara exequible el articulo 19 de la Ley 797 del 2003, que le
permite a la administracidn revocar, aun sin consentimiento del particular, un acto administrativo
mediante el cual se haya reconocido una pensién. En este evento, al igual que en el caso
anterior, la Corte Constitucional justifica tal actuacion de la administracion en aquellos eventos
en que el acto se haya expedido desconociendo requisitos legales, pero precisando en este caso
que tal ilegalidad debe revestir las caracteristicas de delito.

La actuacion del particular debe configurar una de las conductas tipificadas en el Cddigo
Penal. Ahora bien, precisa la Corte Constitucional que solo basta con la tipificacion de la misma,
es decir, no es necesario que la administracion acredite la existencia de los demas elementos para
atribuir responsabilidad penal a un sujeto. Estos son la antijuridicidad de la conducta y el
elemento subjetivo del delito, que corresponde a la culpabilidad.

Significa lo anterior que, en un Estado Social de Derecho como el nuestro, donde el estado
desarrolla cada una de sus finalidades teniendo como eje central el bienestar del ser humano, se
puede revocar una prestacion de seguridad social, que estd intimamente relacionada con la
satisfaccion del principio y derecho constitucional de la dignidad humana, acreditando
Unicamente la tipificacion una conducta.

Podria pensarse que esto incorpora una especie de responsabilidad objetiva con graves

consecuencias para el particular; en estos eventos se estaria ignorando la buena fe del particular,
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pues se le estaria desconociendo un derecho prestacional de naturaleza vital, sin tener en cuenta
si es culpable o no de la ilicitud de la conducta que alega la administracion, puesto que pueden
ser diversas las causas que hayan dado lugar a la ilicitud de la conducta; incluso el particular
puede no tener el conocimiento de la misma o en otros eventos puede no ser el responsable de la
ilicitud.

Si bien la Corte Constitucional sefiala en esta sentencia que la carga de la prueba recae sobre
la administracién y que, como tal, es ella quien debe aportar los medios de prueba para poder
revocar el acto, dicha carga probatoria se refiere a acreditar la irregularidad del acto, no la
responsabilidad del particular en esa manifiesta irregularidad.Esa situacion, efectivamente
materializa una vulneracion de la buena fe y un desconocimiento de la situacion juridica radicada
en cabeza del particular.

En este caso especifico, y dada la relevancia y relacion que se genera entre el reconocimiento
de un derecho pensional y la dignidad humana, aunque la Corte Constitucional sefiale que
larevocatoria se surtira de conformidad con el procedimiento administrativo y se garantizard el
derecho de defensa al particular, sea preciso reiterar que dentro de los procedimientos
administrativos donde la administracion se encuentra inmersa en la controversia, resulta muy
cuestionable que se pueda garantizar al particular la imparcialidad en la decisién que se adopte

donde la administracion pueda fungir como juez y parte.

8.2.3. Sentencia C-672 de 2001.

Mediante esta sentencia, la Corte Constitucional declaré exequible la facultad de la

administracion para solicitar y proceder a la revocatoria de manera unilateral, de aquellos actos
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de nombramientos, posesiones y terminacion de contratos que se hayan expedido o suscrito
desconociendo los requisitos legales para ello. Esta facultad esta comprendida en el articulo 5 de
la Ley 190 de 1995.

Los argumentos centrales expuestos por la Corte para permitir la intervencion unilateral de la
administracion en este caso, se basan en los motivos por los cuales se nombra a un servidor
publico o se celebra un contrato; motivos orientados a la prevalencia y satisfaccion del interés
publico y a la proteccién de la moralidad en la funcion administrativa.

Al igual que en las situaciones analizadas anteriormente, frente a la adjudicacion de baldios y
en materia de seguridad social, la revocatoria directa sin consentimiento del particular se
encuentra justificada en actos manifiestamente ilegales, donde es enfatica la Corte en sefialar que
los derechos adquiridos o situaciones juridicas consolidadas de manera ilegal, no merecen ser
objeto de proteccion por el ordenamiento juridico.

Resulta igualmente importante mencionar que, en este caso, la Corte Constitucional si hace
una distincién entre el particular que actla de buena fe y el que actia de modo contrario,
precisando que aquel cuyo nombramiento se revoca 0 cuyo contrato se termina, se encuentra
protegido por las disposiciones normativas comprendidas en el Codigo Contencioso
Administrativo y el estatuto de contratacion publica. Lo anterior, “sin que el deber que tiene la
administracién de luchar contra la corrupcién administrativa y de propender por la
moralizacién de la administracién con aplicacién de la disposicién atacada, contravenga en
nada esta circunstancia” (Sentencia C-671, 2001).

Los reparos que se tienen frente a las consideraciones expuestas por la Corte Constitucional
en esta sentencia, no difieren mucho de los anteriormente descritos en las sentencias anteriores:

los argumentos son similares para declarar constitucional la norma objeto de control
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constitucional en esta sentencia. Sin embargo, resulta reprochable en este caso que la Corte
sefiale que la revocatoria directa proceda, pese al particular haber actuado de buena fe ante la
administracion; de hecho, le impone la carga de que sea él quien acuda a la jurisdiccion e
invoque las disposiciones normativas pertinentes para garantizar sus derechos.

Si no es de recibo que la administracién, amparada en la prevalencia del interés general,
proceda a la revocatoria de actos administrativos aunque éstos se hayan expedido con
desconocimiento de requisitos legales (con fundamento en el respeto a la seguridad juridica del
particular y al principio de divisién de poderes en un Estado Social de Derecho), menos lo es que
se permita la revocatoria de actos, cuando el particular ha actuado de buena fe ante la
administracién, maxime cuando, ha sido la misma Corte Constitucional quien ha establecido en
varios de sus pronunciamientos que el principio de buena fe se impone como un limite y como la
proteccion a los derechos consolidados.

Se reitera: si se expidié un acto desconociendo los requisitos legales para ello, debe la
administracion acudir ante la jurisdiccion para que sea un tercero imparcial e independiente
quien determine la legalidad o no del acto.

Se realizara un breve recuento de las consideraciones que comparten estas sentencias y que
condujeron a la Corte Constitucional a declarar exequibles los articulos que comprendian la
potestad revocatoria de la administracion sin consentimiento del particular, prescrita en las leyes
160 de 1994,190 de 1995 y 797 de 2003. Se finalizard con el analisis general de dichas
consideraciones, de cara a los postulados de seguridad juridica, confianza legitima y Estado
Sacial de Derecho.

Como se expuso anteriormente,la Corte Constitucionalestablecié en los tres casos como

argumento central que operaba la revocatoria unilateral siempre y cuando se hubiese expedido el
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acto administrativo con base en actuaciones de “evidente o manifiesta ilegalidad”. llegalidad
que, en todo caso, debia acreditarse por la administracion garantizando siempre al particular un
debido proceso.

Se parte desde la situacion juridica consolidada en cabeza del particular, otorgada o
reconocida mediante la expedicién de un acto administrativo que goza de una presuncién de
legalidad y que crea en él la confianza en que dicha situacién va a gozar de estabilidad y se
mantendra en el tiempo y, por ende, no serd objeto de modificaciones abruptas por parte de la
administracién. El particular sustenta su confianza dentro del marco de un Estado Social de
Derecho; por ello, confia en que las actuaciones de las autoridades atenderan al lineamiento legal
y constitucional que limita sus facultades dentro de la orbita del respeto a la dignidad del ser
humano y su proyeccidn futura de vida.

Ahora bien, cuando el particular actGa frente a la administracion de manera dolosa o culposa,
esa confianza sustentada en la expedicion del acto administrativo, como se expuso en el segundo
capitulo, no puede calificarse como legitima; solo lo serd aquella sustentada en actuaciones u
omisiones de la administracidn, en virtud de la cual el sujeto crea de buena fe que dicha situacion
0 expectativa gozara de estabilidad. Asi, si el particular ha actuado de mala fe, no podria esperar
gue su situacion se mantenga.En ese evento, como consecuencia de ello, los efectos juridicos del
acto administrativo no tendran validez.

Segun la Corte, entonces, en el evento contrario se podria afirmar que aquella confianza
soportada en una actuacién diligente del particular o de buena fe exenta de culpa, si limitaria la
potestad revocatoria de la administracion, lo que consideramos l6gico y coherente.

Sin embargo, lo que no resulta admisible es que sea la administracion la encargada de

establecer si la confianza del particular es o no legitima, ya que al ser la administracion parte
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dentro de la controversia al lado del particular, corresponde determinar y juzgar la conducta del
particular a un tercero imparcial e independiente, que en un Estado Social de Derecho es el juez.

Al ser la administracionla que se encuentra en conflicto con el particular, se hace necesaria la
intervencion o el control judicial en aras de garantizar los derechos de éste e impedir el abuso por
parte de la autoridad. La intervencion judicial en estos eventos garantiza la proteccion y la
seguridad juridica que recae sobre el administrado, pues sus derechos no seran desconocidos
hasta que haya una decisién de fondo, adoptada dentro de un debido proceso que garantice el
derecho de defensa, la contradiccion, la imparcialidad y la independencia.

Por su parte, la proteccion al interés pablico no se desconoce ni se sacrifica en el proceso
judicial, toda vez que corresponde al juez en el caso concreto acudir a métodos interpretativos
como la ponderacion, que le permitan establecer qué debe prevalecer en la controversia objeto de
su conocimiento.

En Colombia, el medio de control procedente en aquellos eventos donde el interés particular y
el interés general son contrapuestos, es el de simple nulidad o accion de lesividad, prescrito en el
articulo 137 de la Ley 1437 de 2011, del actual Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. El objeto de este medio de control es dejar sin efectos un acto
administrativo por desconocimientos formales durante su expedicion o por vicios de legalidad
del acto.

Ahora bien, si se pretende dejar sin efectos un acto administrativo de caracter particular y
concreto, el medio de control es el de nulidad y restablecimiento del derecho, comprendido en el
articulo 138 de la citada ley, que procede por las mismas causales que deben observarse para

interponer la simple nulidad.
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En ese caso, la administracion cuenta con un mecanismo judicial que le permite demandar sus
propios actos cuando considere que los ellos afectan el interés general y desconocen
disposiciones constitucionales o legales; esto le permite respetar las garantias y derechos
particulares y, a su vez, propender por la prevalencia y satisfaccion del interés general.

Se considera entonces que, es obligacion del Estado, al crear una situacion juridica particular,
garantizar la estabilidad juridica de la misma y, por ende, debe mantenerse la presuncién de
buena fe en cabeza del particular, considerando que su confianza es legitima, hasta que solo
pueda determinarse lo contrario a través de la via jurisdiccional. Es decir, resulta cuestionable
que, como sefiala la Corte Constitucional en Sentencia C-671 de 2002, “la presuncion de la
buena fe y la confianza legitima operen a favor de la administracion” ya que podria pensarse que
al ésta ser parte de la controversia, dicha inversion de la presuncion no responderia a criterios de
plena imparcialidad.

La proteccion a la confianza legitima se reflejaria de ese modo a través de la intervencion de
aquel tercero imparcial e independiente (como el juez), que garantice objetividad en la decisidn,
tal y como ocurre en Espafia. Alli, por medio del procedimiento del recurso de lesividad, solo se
faculta a la administracion para emitir un concepto que considere lesivo al acto administrativo;
pero dicha decision corresponde en Ultimas solo al juez contencioso administrativo y, de igual
manera, a través de los medios de control de nulidad, y nulidad y restablecimiento del derecho en
nuestro pais.

En igual sentido, resulta importante precisar que el respeto a la confianza legitima del
particular se veria reflejado en la imposicion al estado y el deber de reparar a los administrados
en aquellos eventos en que, como causa de su actividad revocatoria, ocasione dafios y agravios

gue puedan afectar o impactar su dmbito patrimonial y extrapatrimonial. Dicha afirmacion



74

puede justificarse atendiendo a las consideraciones y alcance otorgado por el Consejo de Estado
al principio de confianza legitima en el marco de la responsabilidad estatal. Podria pensarse
entonces que, si el Consejo de Estado viene afirmando en reiterada jurisprudencia que

“El Estado-legislador puede resultar responsable si se generan dafios por la defraudacion
del principio de confianza legitima cuando se lesionan expectativas legitimas o estados de
confianza a causa de una actuacion u omision del legislador, situacion que puede ocurrir
cuando se expiden leyes que aun estando exentas de vicios y conformes a la Constitucion
contienen cambios impredecibles e intempestivos que alteran la seguridad juridica y que, sin
haber previsto medidas transitorias o compensatorias, producen un dafio antijuridico a los
asociados que confiaron en la consolidacion de los derechos en via de serlo y en la conservacion
de las situaciones preexistentes.(...)” (Sentencia, 2015).

La administracion al expedir un acto administrativo y revocarlo posteriormente, puede
considerarse igualmente responsable si como consecuencia de dicha revocatoria desconoce la
confianza suscitada en el particular por la expedicion previa del acto objeto de la revocatoria, y
adicional a ello, sidicha revocatoria produce dafios al particular, por actuaciones desplegadas o
sustentadas en el estado de confianza generada por el estado. En dicho evento, la proteccion al
principio de confianza legitima no se reflejaria en la adopcion de medidas transitorias que le
permitan al particular adaptarse a la nueva situacion, como en aquellos eventos de expedicion de
nuevas normas. Dicha proteccion se generaria atraves de la reparacion, es decir, de la imposicion
u obligacion del estado de reparar los dafios patrimoniales e incluso extrapatrimoniales al
particular.

Andlisis que se torna interesante desde el ambito de la responsabilidad estatal, pero sobre el

cual no profundizaremos en la presente monografia de investigacion.
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Ahora bien, retomando algunas consideraciones expuestas anteriormente por la Corte
Constitucional, ésta también faculté a la administracion para que revocara de manera unilateral
en cualquier tiempo, cuando no se cumplieran con requisitos sustantivos para obtener el derecho,
sin hacer distincion en quién recae el yerro al momento de expedir dicho acto. Esa facultad se
otorgd en casos de adjudicacién de bienes baldios y nombramiento de servidores publicos o
celebracion de contratos, lo que a nuestro parecer, también desconoce a todas luces la confianza
legitima del particular.

Se recuerda que el particular confia en que su actuacion, al haber sido reconocida por la
misma administracion, se mantendra en el tiempo. Asi lo ha sefialado la Corte en reiterada
jurisprudencia:

Tal principio le impide a esa autoridad modificar unilateralmente su decision, pues la
confianza del administrado no se genera por la conviccion de la apariencia de legalidad de una
actuacion, sino por la seguridad de haber obtenido una posicion juridica definida a través de un
acto que cred situaciones particulares y concretas a su favor. (Sentencia T-058, 2008)

Por eso, permitirle a la administracion revocar un acto cuando ha sido ella quien ha
incumplido con el deber de verificar el cumplimiento efectivo de los requisitos —asi sean
sustantivos— dentro de un Estado Social de Derecho donde prevalece la dignidad del ser
humano y no debe abusarse del poder, es arbitrario, peligroso y merece ser objeto de reproche.

ahora bien, si se parte desde el argumento segun el cual se permite a la administracion
revocar sin autorizacion del particular atendiendo a razones constitucionales, para preservar y
proteger el interés publico, no se comprende la discriminacion establecida por el legislador en los

casos que aqui se han analizado y ratificado por la Corte Constitucional. Dicha distincidn,
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atiende solo a razones précticas que aluden a politicas de estabilidad financiera y a necesidades
de actuar con celeridad en los procedimientos.

Ahora, dentro de un Estado Social de Derecho no puede sacrificarse la garantia de
imparcialidad e independencia de las funciones puablicas en aras de procurar la celeridad en los
procedimientos. De igual manera, no deben desconocerse los derechos, la seguridad juridica y la
confianza legitima que recae en cabeza del particular. En un Estado Social de Derecho como el
colombiano, resulta esencial la proteccion, tanto de la seguridad juridica como del interés
publico; asi lo ha expuesto la Corte Constitucional en reiterada jurisprudencia.

El hecho de que la administracion publica deba acudir a la jurisdiccién a demandar su propio
acto, no implica un desconocimiento del interés pablico, pues si le asiste razén para considerar
que el acto expedido debe quedar sin efectos por esos motivos, podra sustentar y forjar el mismo
convencimiento en el juez. De esta manera, también se evidenciara respeto y observancia de la
situacion juridica consolidada en cabeza de un particular.

Finalmente, debe tenerse en cuenta que a partir de la entrada en vigencia del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se establecio expresamente
en el Ultimo inciso del articulo 97 de la Ley 1437, que “si la administracion considera que el acto
ocurrié por medios ilegales o fraudulentos lo demandara sin acudir al procedimiento previo de
conciliacion y solicitard al juez su suspension provisional” (Congreso de la Republica de
Colombia, 2011),de tal suerte que si la administracion cree que el particular actué de mala fe y a
través de medios ilegales, tal fraude debe ser corroborado por el juez contencioso administrativo.

Distinto a lo que consagraba el Decreto 01 de 1984 en materia de revocatoria, cuya
ambigliedad e imprecision en su redaccion, gener6 diversas interpretaciones por las altas cortes

en su momento, como se evidencio en el primer capitulo de esta monografia. Interpretaciones
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que sirvieron de sustento para considerar constitucionales las excepciones de ley para revocar un
acto administrativo sin consentimiento del particular.

No se entiende, entonces, por qué aun después de la entrada en vigencia de dicho Cadigo,
puede la administracién revocar actos administrativos particulares sin autorizacion, basandose en
el argumento de que el acto se haya expedido de manera evidentemente ilegal, cuando ello no es
un criterio diferenciador para permitir en algunos casos la revocatoria unilateral. En otros casos
de igual ilegalidad que sea necesario por parte de la administracion acudir a la jurisdiccion,
habida cuenta que el nuevo Cddigo Contencioso eliminé las excepciones que generaron
confusién en vigencia del antiguo decreto, precisando que se debera acudir a la jurisdiccién ante
fraude o ilegalidad en la expedicion del acto.

Por todo lo anterior, sé considera que la potestad revocatoria de la administracion en las
excepciones establecidas en las leyes 160 de 1994, 590 de 1999 y 797 de 2003, que consagran
disposiciones en materias que tienen estrecha relacion con la dignidad humana y deméas derechos
fundamentales, no deberian estar comprendidas en nuestro sistema juridico, mas aun después de
la implementacidn de un Estado Social de Derecho, a partir de 1991.

En aras de proteger la confianza legitima del particular y la seguridad juridica establecida por
la creacion de una situacion juridica consolidada, la administracion no debe tener la potestad de
revocar unilateralmente aquellas situaciones. Dicha potestad revocatoria debe limitarse a
aquellos casos en que el particular consienta de manera expresa que dicha situacién no produzca

efectos.
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9. Conclusiones

1. EI principio de confianza legitima se constituye en un mecanismo de proteccion al particular
frente a las modificaciones abruptas e intempestivas de la administracion; también se aplica en
modificaciones legislativas, sustentado en los principios de seguridad juridica, buena fe y Estado
Social de Derecho. A su vez, en paises como el nuestro, su contenido se desprende de la

aplicacién que han hecho las altas cortes de la teoria de los actos propios.

2. La situacion juridica creada por la administracion atraves de la expedicion de un acto
administrativo, origina en el particular la confianza de que dicha actuacién se mantendra en el
tiempo, de tal suerte que, una actuacion contraria desplegada por la administracion como la
revocatoria del acto administrativo, desconoce la confianza y atenta contra los principios de buena

fe y seguridad juridica prescritos en el ordenamiento juridico.

3. La aplicacion y proteccion del principio de confianza legitima frente a la Revocatoria directa de
actos administrativos, implica que en cualquier evento en que la administracion pretenda dejar sin
efectos un acto administrativo previamente expedido por ella y el particular no consienta en ello,
deba acudir ante la jurisdiccién para que sea el juez quien determine la legalidad o ilegalidad del

acto.

4. La confianza legitima, esto es, la soportada en una actuacion diligente Del particular de buena fe
exenta de culpa, frente a la expedicion de un acto administrativo por parte de la administracion,

limita la potestad revocatoria unilateral de la administracion, dentro del marco de un estado social
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de derecho, y en aras de garantizar los postulados de Seguridad Juridica, buena fe y dignidad

humana, comprendidos dentro del mismo.

La potestad revocatoria de la administracion, debe limitarse a aquellos casos en que el particular

consienta de manera expresa que dicha situacion no produzca efectos

La revocatoria directa de un acto administrativo creador de una situacién juridicaconsolidada o de
expectativas legitimas, puede generar dafios al particular de naturaleza patrimonial o
extrapatrimonial, y en dicho evento, puede atribuirse responsabilidad estatal, e imponerse la
consecuente obligacion de reparar los dafios ocasionados por afectacién al principio de confianza

legitima.

Las diversas interpretaciones de las altas cortes en su momento frente a lo que regulaba el Decreto
01 de 1984 en materia de revocatoria directa de actos administrativos, sirvieron de sustento para
considerar constitucionales las excepciones de ley que permiten revocar un acto administrativo sin
consentimiento del particular. Estas interpretaciones desaparecieron con la entrada en vigencia de
la Ley 1437 de 2011. Esto, al incorporarse la accién de nulidad simple y restablecimiento del
derecho para atacar todo acto administrativo que se considere ilegal. Por lo tanto, dichas leyes se
consideran incompatibles con la aplicacién y procedencia de la revocatoria directa establecida en

el nuevo Cédigo Contencioso Administrativo.
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